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Presentacion

Dip. Oscar Levin Coppel *

Desde hace mas de diez afos, el Instituto Nacional de Administracién Publica
(INAP) impuls6 un proyecto editorial dedicado a analizar las finanzas publicas
nacionales, al iniciar la publicacion de la serie “Las Finanzas del Sistema
Federal Mexicano”. A este esfuerzo se sumé el apoyo de la Camara de
Diputados como coeditor, con la participacién de prestigiados especialistas y
lideres de opinidn, y pronto se convirti6 en un referente bibliografico para el

analisis y debate de las finanzas publicas en México.

Como siempre, este esfuerzo tiene el objetivo de promover la reflexion plural de
los temas primordiales de la agenda econdémica nacional. Sin duda, responde a
la necesidad de multiplicar y fortalecer los espacios de analisis y discusion,
vinculando a los principales actores interesados en el estudio de estos temas,
con los que intervienen en las decisiones de politicas publicas desde su ambito

de accidén hasta la actividad legislativa.

En esta quinta edicion de la serie, se dedica el tomo completo a un tema de
suma trascendencia en las finanzas puablicas del pais: la deuda publica. Ella
contribuye a financiar la economia nacional y puede tener aspectos relevantes
en los indicadores macroecondémicos y en la estabilidad del pais. Por ello, en
este numero se pone a debate el tema desde diferentes perspectivas, desde el
legislativo hasta el punto de vista académico y de las organizaciones

internacionales.

El libro cuenta con las participaciones de los legisladores Francisco Labastida
Ochoa, senador del Partido Revolucionario Institucional; de los diputados

Francisco Javier Ramirez Acufa, Coordinador del Grupo Parlamentario del

* Presidente del Comité del Centro de Estudios de las Finanzas Publicas, LXI Legislatura.
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Presentacion

Partido Accién Nacional y Armando Rios Piter, Coordinador del Grupo
Parlamentario del Partido de la Revolucién Democratica, en la LXI Legislatura
de la Camara de Diputados del H. Congreso de la Unién. También contribuyen
José Antonio Ardavin de la Organizacién para la Cooperacion y el Desarrollo
Econémicos (OCDE), Luis Antonio Ramirez Pineda del Centro de Estudios de

las Finanzas Publicas (CEFP), y Fernando Solana Morales.

Todas las contribuciones representan variados y hasta disimiles percepciones
sobre los principales asuntos de la agenda de las finanzas publicas en México
y en el mundo. Son fiel reflejo de las preocupaciones, tanto de especialistas
como lideres de opinidn y legisladores, en torno al presente y el futuro del uso

de los recursos publicos y la rendicion de cuentas.

En el primer capitulo, el diputado Ramirez Acufa analiza si los recursos
provenientes de deuda publica de las entidades federativas y municipios, se
utilizan para satisfacer gasto publico corriente, o se canalizan en acciones que
impacten en el bienestar de la poblacion, como lo es la inversion en

infraestructura.

Por su parte, el articulo del diputado Rios Piter presenta un recuento histérico
de la sostenibilidad de las finanzas publicas mexicanas y su relacién con la
deuda publica, tanto interna como externa y su papel respecto al crecimiento

econdémico.

El senador Labastida Ochoa alerta sobre la necesidad de una reforma fiscal, la
cual, menciona que es la base para iniciar un proceso de transformaciones de
gran alcance en nuestro pais. Ademas, analiza los grandes problemas
nacionales como la baja carga fiscal, el empeoramiento en la distribucién del
ingreso, y nos ofrece estimaciones de la cantidad de recursos necesarios para
atender las demandas mas apremiantes de la poblaciéon. En suma, plantea
hacer una reingenieria del Sistema Fiscal Mexicano que asegure la ampliacién

de la base tributaria.



José Antonio Ardavin, de la OCDE, reconoce los adelantos de los paises de
América Latina y el Caribe en la estabilidad de sus finanzas publicas. Sin
embargo, alerta sobre posibles riesgos y retos importantes en sus economias

derivadas del manejo de la deuda.

Por su parte, Luis Antonio Ramirez Pineda, del CEFP, analiza la evolucién de
la deuda publica durante las ultimas tres décadas. El autor subraya la transicion
de dependencia de deuda externa por deuda interna y la magnitud del
endeudamiento interno a la que se esta llegando, lo que supone el surgimiento
de nuevos tipos de riesgos que deben ser tomados en cuenta. Finalmente,
concluye que en el futuro se requeriran de cambios en los niveles de gasto, asi

como en las tasas de impuestos para mantener el nivel de deuda actual.

En su ensayo, Fernando Solana Morales describe cuatro etapas en la historia
econdmica de México y ofrece un comparativo internacional. Destaca que los
bajos indicadores econdmicos responden a la poca atenciéon en educacion,
ciencia y tecnologia, y en la estructura poco eficiente de la administracion
publica. Finalmente, se presenta un documento de la OCDE, titulado “Estudios
economicos de la OCDE Meéxico. Evaluacion y Recomendaciones (Mayo
2011)", en donde se analiza el débil desemperio del crecimiento potencial en
México y su lenta convergencia hacia los niveles de vida promedio de los
paises miembros de la OCDE. Destaca la necesidad de realizar reformas
estructurales que deberan hacer frente a la volatilidad macroecondémica, a la
competencia limitada en un conjunto de sectores y a las debilidades que
persisten en el sistema educativo. Asimismo, alerta que nuestro pais debe
continuar fortaleciendo su marco de politica para que la economia pueda

enfrentar con éxito choques externos futuros.

Sin lugar a duda, el presente volumen de la serie “Las Finanzas del Sistema
Federal Mexicano” contribuye al entendimiento del tema, al debate sobre el
manejo y sostenibilidad de la deuda, asi como a la difusién de las propuestas
que tienen los representantes de los sectores interesados en las finanzas

publicas.

Las Finanzas del Sistema Federal Mexicano
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Reconocimientos

De inicio deseo expresar mi gratitud a Ignacio Pichardo Pagaza quien en 1988,
entonces Secretario de la Contraloria, me alentd a escribir un libro de texto que
abordara el tema del federalismo hacendario bajo el nombre de: “Las Finanzas
del Sistema Federal Mexicano” editado por el Instituto Nacional de
Administracién Publica y reeditado por el INAP en 1996.

En el afno 2000 como diputado electo a la LVII legislatura federal y secretario
de la Comision de Hacienda, propuse a un grupo de legisladores elaborar el
libro “Las Finanzas del Sistema Federal Mexicano” con el tema de la Reforma
Fiscal en México con una vision multidisciplinaria. Iniciativa que recibié con
beneplacito Arturo Nufez Jiménez, Presidente de la Junta de Coordinacion
Politica de la Camara de Diputados a quien le expreso nuestro reconocimiento.

De entonces a la fecha han sido publicadas seis ediciones del libro “Las
Finanzas del Sistema Federal Mexicano”, hacer un reconocimiento a todos y a
cada una de las personas que han participado no es tarea facil, sino un desafio
de gratitud a quienes en su momento aportaron sus conocimientos, analisis y
reflexiones no sélo desde la perspectiva del especialista sino también del
legislador para comprender los problemas financieros de nuestro pais.

Sean entonces estas lineas de reconocimiento y gratitud a quienes han
contribuido a la realizacién de este esfuerzo.

De manera destacada nuestro reconocimiento a Alejandro Carrillo Castro y
José R. Castelazo presidentes del Instituto Nacional de Administracion Publica.

Nuestro reconocimiento al Dr. Guillermo Haro Bélchez quien como Secretario
General de la Camara de Diputados respaldd nuestro trabajo para la edicion de
las obras lo que permiti6 un mayor involucramiento de los legisladores en los
temas fiscales y financieros del pais.

Han sido también los directores del Centro de Estudios de las Finanzas
Publicas de la Camara de Diputados, Roberto Michel Padilla, Edgar Nolasco
Estudillo y Luis Antonio Ramirez Pineda, sustento fundamental en la
materializacion de la obra en sus aspectos de investigacion, soporte
estadistico, en la consulta y en la asesoria de los diversos temas que
demandaban los autores.

Al analizar el entorno internacional en lo que se refiere a las finanzas publicas
en los paises miembros de la OCDE para ubicar el caso mexicano, la
Organizacién para la Cooperaciéon y el Desarrollo Econémicos, (OCDE) ha
estado involucrada respaldando el trabajo de legisladores y expertos.
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Diversas reuniones de trabajo, consultas a expertos, publicacion bajo licencia
de documentos son un ejemplo del respaldo que la OCDE ha venido otorgando
tanto a la Camara de Diputados como al INAP.

Por ello, queremos dejar constancia de nuestro reconocimiento a la OCDE y en
especial a su Secretario General Angel Gurria, por su valiosa contribucién
como comentarista de la edicién 2009.

No se confundan —dijo Angel Gurria a los legisladores— “Las Finanzas del
Sistema Federal Mexicano” no es una novela de playa.

Nuestro reconocimiento a la representacion de la OCDE en México, a José
Antonio Ardavin, Adriana Montejano, Alejandro Camacho, José Antonio Garcia
y Rocio Medina en quienes siempre hemos encontrado una colaboracion
invaluable.

Reconocimiento y gratitud a Guillermo Ortiz Martinez, Alejandro Garay
Espinoza, Jorge Laris Casillas y Francisco Suarez Davila.

Un abrazo fraterno a nuestros compareros diputados Dionisio A. Meade,
Guillermo Barnés Garcia y Héctor Luna de la Vega.

A la edicion de este libro contribuyeron especialmente, el Dr. Ivan H. Pliego
Moreno y la Lic. Ivette Chavez Sotelo del Centro de Estudios de las Finanzas
Publicas, el Lic. Gustavo Sotelo Villegas, la Lic. Verénica Uribe y el Lic. Arturo
Rivas Lépez de la Secretaria General y de la Direccién de Asuntos Juridicos de
la Camara de Diputados y el Lic. Rodrigo Fernandez, Secretario Particular del
Senador Francisco Labastida Ochoa a quienes les expresamos nuestro
reconocimiento y gratitud.

Nuestro reconocimiento a los autores de los articulos reunidos en este nuevo
volumen, todos y cada uno de ellos, dejando a un lado sus ocupaciones
dedicaron muchas horas al desarrollo de los temas solicitados, gracias por su
esfuerzo, sus aportaciones y su compromiso.

Raul Martinez Almazan



Capitulo 1

La reforma fiscal en México

Francisco Labastida Ochoa



e Conferencia Magistral dictada por el Lic. Francisco Labastida Ochoa, senador de la
Republica por su estado natal Sinaloa y Presidente de la Comision de Energia del
Senado, en el Instituto Nacional de Administracién Publica, A. C., el 13 de Abril de
2011.

Presentacion

Rommel C. Rosas: Bienvenidos al Instituto Nacional de Administracion
Publica, que esta tarde se complace en presentar la Conferencia Magistral “La
Reforma Fiscal en México” que impartira el senador Francisco Labastida
Ochoa.

Comentaran la misma, los doctores Jorge Chavez Presa y Genaro
Aguilar Gutierrez y el maestro Francisco Suarez Davila. Preside este evento

José R. Castelazo, Presidente de nuestro Instituto.

Contamos con la presencia de Asociados del Instituto, alumnos,
servidores publicos, Don Luis Garcia Cardenas, miembro del Consejo de
Honor, el Secretario del Instituto, Eduardo Topete, y de Don Raul Martinez

Almazan, distinguido asociado del Instituto, muy buenas tardes.

Para dar comienzo vamos a iniciar con la lectura sucinta del curriculum
del senador Labastida: Originario de Los Mochis, Sinaloa, licenciado en
Economia por la Universidad Nacional Auténoma de México (UNAM), con
estudios de posgrado en Evaluacién de Proyectos, en México, y en

Planeacién de la Educacion, en la CEPAL, en Chile.

Ha ocupado diversos cargos en el sector publico, entre los que
destacan, gobernador de su estado natal, Secretario de Agricultura, Ganaderia
y Desarrollo Rural, Secretario de Gobernacién y fue candidato del PRI a la

Presidencia de la Republica.

Actualmente es senador de la Republica por su estado natal y
presidente de la Comisién de Energia del Senado. Senador tiene usted la

palabra.
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Francisco Labastida Ochoa: Muchas gracias. Antes que nada agradezco la
invitacion que el maestro Castelazo nos hizo para conversar con ustedes sobre
el tema de la reforma fiscal y trataré de ser lo mas sintético, porque teniendo
tres comentaristas de lujo que conocen perfectamente el tema y habiendo sido
este un asunto que ya se ha comentado publicamente, procuraré referirme a
sus partes esenciales y atender, posteriormente, las dudas e inquietudes que a

ustedes les queden.

Quisiera decir, primero ¢por qué una reforma fiscal? Me voy a valer de
una frase de Francisco Suarez que dice que la reforma fiscal es la madre de
todas las reformas, asi publicé, inclusive, algun articulo. ; Por qué? porque es
la que de alguna manera posibilita arreglar otros problemas dentro del pais. Y
partimos de la base de que no sélo es conveniente, sino que es indispensable
iniciar un proceso de transformaciones en México de gran calado, de gran
envergadura que vayan al fondo de los problemas y que le permitan al pais

tomar un nuevo rumbo hacia el futuro.

¢ Por qué sostenemos eso? Yo lo sostengo, en primer lugar, porque el
comportamiento econdémico que hemos tenido en el pais ha sido reducido,

pequefio, modesto o deplorable, como ustedes le quieran llamar.

En los ultimos 30 afios, para no echarle la culpa a los ultimos 10 afios,
hemos tenido un crecimiento cercano al 2% anual, mismo crecimiento que ha
tenido la poblacién, es decir, estamos en términos de ingreso per céapita o de la

riqueza que tenemos los mexicanos en promedio, igual hoy, que hace 30 afos.

Visto en términos de nuestra posicién como nacién, hace 12 6 15 anos
México era la novena economia del mundo, hoy se presume mucho, que
somos la décimoquinta economia del mundo, se les olvida mencionar que
caimos del lugar numero 9 y que ademas pretendiamos llegar al nimero 7 y

que el tiempo ha estado en contra del pais.



El pais se ha rezagado en sus transformaciones necesarias que por una
u otra razon se las hemos diferido. Cuando David Ibarra de 1978 a 1980 inici6
el proceso de la ultima gran reforma fiscal que se hizo en el pais, yo trabajaba
en la Secretaria de Hacienda, era Director General y luego pasé a ser
subsecretario en la Secretaria de Programacion y fui el enlace con él,

representando a la Secretaria de Programacion con la Secretaria de Hacienda.

Me acuerdo muy bien, que cuando se iniciaron las consideraciones y las
reflexiones, todo mundo decia “que no era tiempo para hacer una reforma

fiscal”, eso era hace poco mas de 30 afios.

Creo que esa frase se viene diciendo desde el siglo XX, nunca es tiempo
para una reforma fiscal, siempre existen pretextos, viene una eleccion, hay un
problema de un sector que se queja, tenemos un problema “x” y al final de
cuentas este asunto que es un asunto toral para el pais, yo diria, como dicen
los muchachos, “que se viene pateando el bote”, como que le dan una patadita
para adelante, luego le dan otra patadita y no ha formado parte de la agenda
publica nacional. Eso es lo cierto y tiene que formar parte de la agenda publica

nacional.

Una de las razones es la baja carga fiscal que México tiene y que ha
incidido en el bajo nivel de crecimiento, originado por el bajo nivel de ahorro y

de inversién que México ha tenido.

Otra, problemas nacionales no atendidos, no satisfechos, voy a tratar de
ilustrarlo y referirme a ellos. Una mas, el empeoramiento de la distribucion del
ingreso, consecuencia y relacionado con todo ello. ;,Cémo estan los numeros?
En la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los Hogares, la ultima que
tenemos en el pais, dice que el 10% de la poblacién con menos ingresos tiene
el 1.6% mas o menos de la riqueza nacional, y el 10% de la poblaciéon con mas

ingresos tiene el 37% de la riqueza nacional.

Y si lo ve uno en términos de comida, porque es uno de los indicadores

que tomamos, el 20% de la poblacion de mas altos ingresos consume, medido
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por su valor, obviamente, casi el 50% del valor de los alimentos que se
consumen en México y el 20%, es decir, la quinta parte de la poblacién mas
pobre, consume so6lo un poco mas del 3% del valor de los alimentos que se

consumen en el pais.

Esto lo comento porque en contra de lo que muchos piensan, el
Impuesto al Valor Agregado (IVA), ha venido a constituirse, en su actual forma,

en una manera de subsidiar los ingresos de la poblacién de mas altos recursos.

Cuando iniciamos esto hace aproximadamente un afo y medio, tratamos
de hacer —yo coordiné un grupo de trabajo que se metidé en ello- una
cuantificacién de las grandes necesidades sociales —pero quiero hablar primero
de para qué necesitamos recursos— no satisfechas a las cuales el pais se tiene
que enfrentar. La suma nos dio un poco mas de 10 puntos del Producto Interno
Bruto (PIB), una cantidad absolutamente imposible de arreglar en un solo ano

con una sola reforma fiscal. Voy a tratar de abundar en ello.

Metimos, en primer lugar, el asunto de seguridad publica. Dijimos, hay
400 mil policias municipales y estatales, pero sélo el 10% de ellos han pasado
por el control de confianza, hay unos 40 mil policias federales, pero sélo el 40%
ha pasado por examenes de control de confianza. Que pasen por esos
examenes cuesta un dinero y va a haber que nivelarles el sueldo y las

prestaciones.

Luego, dijimos, hay que meter un paquete tecnoldgico de ultima
generacion en la Federaciéon, no sélo adscrito a la Secretaria de Seguridad
Publica, sino también adscrito a otros sistemas, por ejemplo, la Procuraduria, —
algo absurdo—, no tiene, no registra los expedientes, las indagatorias sobre los
presuntos responsables, no hay forma de verlos en Ia, computadora. Es un

paquete tecnolégico minimo para poder revisar el proceso.

Hacen falta 65 mil lugares en las carceles, 25 mil de ellos de alta

seguridad, hace falta un Sistema de Informacion de Inteligencia, etcétera.



Costeamos todo y nos dio mas o menos 0.6 puntos del PIB, del orden de un

poco mas de 70 mil millones de pesos por afo.

Nos metimos luego a costear las necesidades que hay en materia de
salud publica. El Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS) tiene 0.86 camas
por cada mil derechohabientes, Europa tiene mas de 3 camas por cada mil
derechohabientes, Estados Unidos tiene mas de 3 camas por cada mil

derechohabientes.

Y cuando el IMSS funcionaba razonablemente bien, tenia del orden de
una cama y media por cada mil derechohabientes. Obviamente, conforme
cambie la piramide de edades —que ahora ya no es piramide es mas bien como
barrilito—, ya que la morbilidad crece y, en consecuencia, hay que tener un
mayor numero de camas, de médicos y de enfermeras que como resultado dé

un mayor numero de consultorios.

Igual nos esta ocurriendo con otros servicios médicos. La cuenta es que
eso requiere del orden de un punto del PIB adicionalmente entre IMSS,

ISSSTE y Seguro Popular.

El tercer factor que tomamos en consideracion es como esta en este
momento la inversion publica del pais, se presume que esta muy alta,
representa mas o menos el 9% del presupuesto. Dentro de los pocos anos que
llevo en el sector publico —sélo 48—, fui Subdirector de Inversiones Publicas,
recuerdo muy bien, que las inversiones publicas eran de mas del 20% del
presupuesto nacional y hoy esta a menos de la mitad. Eso equivale a 1.5% del
PIB.

¢ Y cdmo esta PEMEX? Esta sobretributado, el afio pasado pagé 650 mil
millones de pesos ¢No deberia de tener un nivel mas razonable? Voy a hablar
de los niveles de Exxon y de Shell, ellos andan cerca del 25% del valor del
producto y Petrobras en un poco mas del 30%. Mientras PEMEX paga 64% del
valor. ¢ Lo queremos bajar a esos niveles?, no; pero si necesita cuando menos
cerca del 0.6, 0.8% del PIB para poder entrarle a los yacimientos caros en los

cuales esta trabajando.
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¢Y ahi se acab6 la cuenta? No, ocurre que hay que meterle mano al
problema de pensiones en donde no sélo bastan recursos, hay que revisar la
edad de jubilacion en el pais, hay que revisar las cuotas, es lo que es mas caro

de todo.

Pero si uno viene a sumar los factores, el resultado es que es una
reforma, es decir, hay necesidades y la mayor parte de los que escriben sobre

este tema lo ubican entre 7 y 10 puntos del PIB.

Después de este analisis llegamos a la conclusion de que obviamente
no podiamos intentar, de ninguna manera, hacer un esfuerzo o proponer un
esfuerzo fiscal de esta magnitud, sino que lo importante era cambiar la

estrategia, hacer una reingenieria del Sistema Fiscal Mexicano.

(A qué me refiero? Creemos que el Sistema Fiscal Mexicano y las
ultimas minireformas que se han hecho, caminan sélo por la via de elevar los
impuestos, las tasas impositivas, un puntito mas al IVA, un punto mas o dos al
Impuesto sobre la Renta a empresas y personas fisicas, un poquito mas en
IEPS o crear nuevos impuestos, el IETU, el IDE, etcétera. Pero hemos dejado
de lado la ampliacién de la base tributaria que yo creo que es uno de los

grandes problemas que tiene el Sistema Fiscal Mexicano.

Por otra parte, no hemos o no han construido un sistema fiscal que
incentive la inversion, el ahorro y el empleo. En lo que respecta al empleo, esto
da como consecuencia los problemas que tenemos de falta de oportunidades,
particularmente para las nuevas generaciones, ya sean estos egresados de

secundaria, preparatoria, licenciatura o inclusive con postgrado.

El redisefo —en funcién de estas consideraciones que les hago a
ustedes—, traté de abarcar los siguientes objetivos. Primero, —sin ser lo Gnico—,
lograr que el sistema fiscal impulse el ahorro, la inversiéon y el crecimiento
econdémico. Intentamos lograrlo con algunas modificaciones entre ellas

proponemos bajar al 25% el Impuesto sobre la Renta a las empresas para



dejarle mas flujo a las mismas, pero gravar con 35% la distribucion de

utilidades para con ello de alguna manera obtener mas recursos.

Esto se acompafa con una reforma en el Impuesto sobre la Renta a las
personas fisicas que les baja los tributos o impuestos a las clases medias,
porque hoy quien gane del orden de 33 mil pesos estd en la misma tasa
impositiva que Don Carlos Slim, lo cual puede ser una alegria, pero también
una cierta injusticia porque no ganamos lo mismo y, sin embargo, pagamos la

misma tasa.

Propusimos hacer una readecuacion de la carga fiscal, irnos a tasas, los
equivalentes que tienen hoy del orden del 24, 25%, estoy hablando de memoria

y subirlo en niveles de mas de 200 mil pesos al orden del 33, 35% para arriba.

De otro lado, a las empresas proponemos que se les dé un tratamiento
esencial de lo que esta en el IETU, desaparecerlo, pero incorporar los
principios de flujo tributario en el Impuesto sobre la Renta. Hacemos una
mezcolanza. Y como no soy abogado, soy simplemente economista ;qué
hicimos? planteamos contratar a un despacho de fiscalistas especializados en
hacer leyes o proyectos de leyes, que fueron los que nos auxiliaron en la
elaboracién de esta parte de articulos que es tan minuciosa, tan detallada, en
donde se tiene que cumplir con toda la congruencia y consistencia juridica para

llevarnos al resultado que estamos esperando.

El dltimo cambio, al cual quisiera referirme es al del IVA. Y nuestra
propuesta, extendamos la base de tributacién, saquemos una canasta de
productos basicos, mantengamoslo con la misma tasa del cero% que es como

nacio originalmente el IVA.

El IVA cuando nace en 1980 decia: la leche esta exenta del pago del
IVA. Hoy dice: la leche y sus derivados tienen tasa cero. La empresa que
produce nieves o yogurt, —no quiero decir ningun nombre para que no se
entienda como un ataque a la misma—, tiene derecho a recuperar el IVA que

pago en el teléfono, |la gasolina, la luz, el plastico, el aluminio, en todas las
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fases previas. Y esto es lo que determina que haya una devolucién del IVA
superior a un punto del PIB en el pais y, como consecuencia, que la carga

tributaria sea pequena.

Preguntaria: ;Con esto arreglamos todo? Obviamente no, creo que
lograriamos ampliar la base tributaria. Logramos quitar en la propuesta algunos
sistemas tributarios de privilegio y creemos que si se sientan las bases para
empezar a corregir este proceso —no digo que sea el Unico—, si permite tener

cimientos mas firmes sobre los cuales dar pasos adicionales después.

Han surgido y no quiero evadir el tema, discusiones sobre si nuestra
cifra de 160 mil o 170 mil millones es correcta ya que la Secretaria de Hacienda
sacod una estimacioén diciendo que los numeros eran negativos, ni siquiera

positivos.

Nosotros estamos revisando los numeros permanentemente con sentido
critico y autocritico y complementando las corridas y los trabajos de estimacion
financiera. ;Qué nos encontramos? Por ejemplo, nosotros decimos, la
eliminacion del IETU cuesta 45 mil millones de pesos, Hacienda dice: cuesta 60

mil.

¢, De ddénde sacamos la cifra nosotros? La sacamos de lo realmente
recaudado, de los datos duros de los afios 2009 y 2010. Ellos la sacan del
Presupuesto de Ingresos que hicieron para el 2011 ;son validas las dos
fuentes?, si, las dos pueden ser validas, nosotros creemos que el dato duro es
la captacion tributaria que se obtuvo en 2009 y 2010 donde hay una diferencia

de 200 6 300 millones de pesos, asi que, practicamente se estaciono.

En la reduccién de la tasa del IVA, ellos nos dicer:. Oye, bajar —tenemos
una diferencia grande como de 30 y tantos mil millones— la tasa del 30 al 25
eso cuesta, no sé, estoy hablando de memoria, 46 mil millones de pesos. Y
nosotros decimos: Oye, en la ley esta que la tasa del Impuesto sobre la Renta

a las empresas va a bajar de 30 a 28.



No metemos ese puntito del 30, ese escalén del 30 al 28, del 30 al 29
porque ya esta en la ley, no se vale que me cargues en la contabilidad lo que

ya esta incluido en este momento. Ahi tenemos otra diferencia.

Una tercera diferencia, quiza la mas grande, esta en lo que puede dejar
de recursos adicionales el IVA, las dos fuentes, es decir, las dos instituciones:
Senado y Hacienda tomamos la misma fuente: la Encuesta Nacional de

Ingresos y Gastos de los Hogares del 2008; la del 2010 se esta trabajando.

Lo que ocurre es que la Encuesta Nacional de Ingresos y Gastos de los
Hogares solamente mide el gasto familiar, no mide las compras de las
empresas de bienes y productos o de instituciones. Ejemplifico, el Ejército
compra comida para darle de comer a sus elementos, es decir, los tratos, hay
diferencias metodolégicas, por decirlo, asi estamos trabajando en ello con la

Camara de Diputados.

Enviamos la iniciativa a la Camara de Diputados, ésta es Camara de
Origen. Hay buenos diputados fiscalistas y creo que hay un buen centro de
estudios de las finanzas publicas del pais. Estamos trabajando con ellos,
seguramente el trabajo que se hizo, la iniciativa, se va a perfeccionar, —yo
confio en el conocimiento y en el talento—, al final de cuentas buscamos los
mismos objetivos. Este es el Gltimo punto, que viéndolo en términos de tiempo,
seria en septiembre u octubre. ;Por qué? porque va a estar la iniciativa que
envié el Senado, van a estar las iniciativas que seguramente van a mandar
cuando menos dos partidos que ya lo anunciaron, PAN y PRD, y va a estar la

propia iniciativa de Ley de Ingresos que haya enviado el Ejecutivo.

Van a tener en estos meses tiempo para adentrarse en las cifras y
perfeccionar la propuesta. No conozco ninguna iniciativa que no salga diferente
de como llegd, inclusive cuando yo era Secretario de Energia mandé una
iniciativa al Senado a la que le hicieron cerca de 60 modificaciones. Esa idea
de que desde el Ejecutivo mandabamos las iniciativas al Legislativo y que éste

nada mas las tomaba y las aprobaba, ojala yo hubiera vivido esas épocas
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porque en mis tres épocas en donde fui secretario o subsecretario no me tocé

vivirlas.

¢, Qué tiene de positivo que presentemos esto? Yo no pretenderia en
ningun momento decirles que vamos a salir o vamos a sacar el proyecto que
presentamos, pero me parece que tiene, y perdén por decirlo asi, un mérito,
pusimos en el tapete de la discusiéon nacional, del debate nacional, un asunto
de la mayor significacién e importancia para el pais, queremos entrarle a los
graves problemas que el pais tiene de seguridad publica, necesitamos

recursos.

Claro, necesitamos un programa integral, bien hecho, bien pensado,
pero necesitamos recursos. Queremos extender y mejorar los servicios de
salud, necesitamos recursos; queremos mejorar los recursos destinados a
investigacién, en donde el pais vergonzosamente tiene el 0.4% del PIB, cuando

la ley nos obliga al 1% del PIB, necesitamos recursos.

Queremos mejorar la calidad de la educacién basica que sea como la
que tienen los paises desarrollados en donde los nifios entran a las 7:00 u 8:00

de la manana y salen a las 5:00 de la tarde, se necesitan recursos.

Queremos ampliar la matricula escolar en media y superior en donde
nos hace falta mas de dos millones de lugares, necesitamos recursos.
Necesitamos gastarlos bien, si, sin duda. Necesitamos quitarle esos espacios
absurdos en donde ha crecido la burocracia. Necesitamos mas transparencia,

necesitamos muchas cosas mas del lado del gasto.

Pero, sin lugar a dudas, si México quiere retomar la senda del
crecimiento, que la tuvimos, porque al lado de esos 30 afos de lento
crecimiento, yo me permito recordarles a ustedes que México fue, después de
la Guerra de Corea, hasta el inicio de la década de los 70’s, el ejemplo
econdmico de América Latina, éramos el milagro econémico de América Latina,
porque creciamos a mas del 6% anual, teniamos una inflacion entre 3 y 4%

anual, los salarios que tenian revision bianual, todos los bienios fueron del 13 a



16 0 17% de crecimiento, o sea, todos los afios ganaban los trabajadores dos o
tres puntos adicionales. Y hoy los salarios estan creciendo igual que la inflacion

0 menos que la inflacién.

La reflexion final es que eso no lo hicieron los suecos, ni los marcianos,
lo hicimos nosotros, los mexicanos. Es imposible retomar una senda de
crecimiento y de atencion de las necesidades sociales, yo sostengo que no y
sostengo que lo peor que podiamos hacer es darnos por vencidos y no
enfrentar los problemas por los que atraviesa el pais y no tratar de

solucionarlos. Muchas gracias por su atencion.
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EL IMPACTO ECONOMICO DE LA DEUDA EN LAS ENTIDADES FEDERATIVAS
¢ SE ACATA EL 117 CONSTITUCIONAL EN EL USO DE ESTOS RECURSOS?

FRANCISCO JAVIER RAMIREZ ACUNA'
ANTECEDENTES

De manera reciente en el pais han surgido en diversos escenarios publicos
investigaciones que retroalimentan el debate sobre el endeudamiento creciente
de las entidades federativas y los municipios durante la ultima década hasta
nuestros dias, en parte por los posibles riesgos financieros que esta situacion
puede ocasionar a corto y mediano plazo en las Finanzas Publicas locales,
pero también por el riesgo sistémico que esta situacién podria generar en el
pais.

La postura de las autoridades federales ha sido darle la atencién necesaria al
asunto sin generar incertidumbre adicional mediante el analisis de cada caso
en lo particular, ofreciendo alternativas que posibiliten desactivar los riesgos en
las finanzas de los estados mediante esquemas de apoyo financiero
responsables a cambio de un manejo mas prudente de las Finanzas Locales
junto con mayor transparencia en el ejercicio de estos recursos.

Desde el Congreso de la Unién la postura ha sido atender la éptica juridica de
la deuda de los estados y los municipios a partir del analisis del articulo 117
fraccion octava del mandato constitucional, planteando reformas legales que
promuevan un manejo mas responsable de las autoridades locales de su
deuda publica junto con esquemas de mayor transparencia en el uso que se le
hace a estos recursos.

Adicionalmente, desde la optica financiera otros entes publicos como la
Auditoria Superior de la Federacion (ASF) han realizado analisis de la deuda de
los estados y municipios de los ultimos afios llegando conclusiones tales como
si en las entidades federativas ocurre simultaneamente un superavit primario y
un aumento del saldo de la deuda, esto implica que el nivel de gasto creciente
en los estados ha generado déficits publicos que se financian con la deuda, lo
que ha provocado que se mantengan e incrementan las restricciones
presupuestarias en los ejercicios fiscales siguientes.

Ademas, la propia ASF considera que el monto del superavit primario debe ser
por lo menos suficiente para cubrir el servicio de la deuda en cada ejercicio
fiscal, de lo contrario el saldo acumulado de la deuda se incrementara y su
peso sera cada vez mayor si adicionalmente se contrata mas financiamiento.

1 Francisco Javier Ramirez Acuiia. Diputado Federal Coordinador del Grupo Parlamentario del
Partido Accién Nacional de la LXI Legislatura del Honorable Congreso de la Unién. Licenciado en
Derecho. Gobernador del Estado de Jalisco. (2001-2007) Secretario de Gobernacion. (2006-2008).
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Por lo tanto, esta situacion llegara a un limite en el futuro, que ni con la
continuacién de los montos crecientes de transferencias federales hacia los
estados observados en la Ultima década seran capaces las finanzas locales de
poder resistir y salir de este circulo financiero perverso capaz de contagiar las
Finanzas Publicas nacionales creandose una potencial crisis de deuda global
en el pais.

De lo anterior se desprende la importancia de disponer con un registro integral
del endeudamiento local y establecer mecanismos legales que garanticen una
adecuada transparencia de las finanzas publicas locales, para asi poder
determinar y evaluar con objetividad los indicadores de la postura fiscal y de la
deuda publica en estos érdenes de gobierno.

Alun con estas visiones de analisis, un aspecto que no ha formado parte
destacada en la mesa de este debate y que si deberia serlo, tiene que ver con
los resultados econdémicos que la recurrencia de la deuda publica por parte de
los estados y municipios ha tenido en sus territorios, en términos de la
contribucién que este mecanismo de financiamiento ha tenido para incrementar
su actividad productiva, mediante la canalizaciéon de mayores recursos publicos
para gasto de inversién en obra publica o acciones sociales que se traduzcan
en niveles aceptables de crecimiento econémico, de tal forma que esto permita
establecer una postura clara sobre la eficacia del mandato 117 de la
Constitucién Politica de los Estados Unidos Mexicanos o en su caso
modificarlo.

Para esto es necesario realizar un analisis de la estructura de las Finanzas
Publicas locales en combinacion con los resultados que se han tenido sobre el
comportamiento del crecimiento econdémico en los estados. Con esto se
conocera si la deuda publica creciente que se aprecia en las entidades
federativas de manera global en los Ultimos afos efectivamente se ha
canalizado a inversion productiva que potencialice su dinamismo econémico o
ha servido para retroalimentar el circulo vicioso que desde la éptica financiera
la ASF ha observado.

Es por esto que la investigacién se propone averiguar si los recursos que las
entidades federativas y los municipios han tenido mediante deuda publica han
sido canalizados para satisfacer gasto publico corriente o en programas que no
han dado resultados que impacten favorablemente en el bienestar de la
poblacién o por el contrario, han posibilitado dotar de mayor infraestructura
econoémica a sus regiones cimentandose de esta forma nuevas fortalezas que a
futuro expandan el crecimiento de su PIB potencial.

Por dultimo, vale la pena mencionar que ademas de las implicaciones
financieras ya descritas, este asunto de la deuda publica subnacional también
ha ocasionado sospechas sobre el manejo que se le ha dado a esta fuente
complementaria de recursos para las finanzas locales, ante la poca
transparencia en la informacién que se dispone sobre sus beneficios sociales y
econdémicos, lo que también ha generado un amplio debate en el pais.



Sin embargo, lo que interesa en este documento mas que las especulaciones,
es aportar elementos que justifiquen la verdadera utilidad econdémica de la
deuda publica que contratan los estados y municipios, traducida en nuevas
inversiones publicas productivas que generen empleos como lo mandata la
Constitucion Politica de los Estados Unidos en su articulo 117, fraccién VI,
segundo parrafo que a la letra dice:

Los Estados y los Municipios no podrdn contraer obligaciones o empréstitos
sino cuando se destinen a inversiones publicas productivas, inclusive los que
contraigan organismos descentralizados y empresas publicas, conforme a las
bases que establezcan las legislaturas en una ley y por los conceptos y
hasta por los montos que las mismas fijen anualmente en los respectivos
presupuestos. Los ejecutivos informardn de su ejercicio al rendir la cuenta
publica.

Una vez realizada la investigacion y los resultados que de ella se deriven, se
plantearan algunas posibles alternativas de reforma legal con el fin de contribuir
en la modernizacion del marco legal e institucional en la materia promoviendo
que el uso que le se haga a la deuda publica sea efectivamente para expandir
la inversién publica productiva y no asi sufragar gasto corriente.

ANALISIS DE LOS INGRESOS Y EGRESOS DE LOS ESTADOS, 1990-20102

En este apartado se describira la evolucion de los principales indicadores
financieros de los estados desde dos Opticas temporales. Un primer analisis de
largo plazo que abarca el periodo 1990-2010, seguido de la separacion en los
lapsos 1990-2000 y 2000-2010.

De manera global, se puede apreciar en el cuadro siguiente, como en estos 21
afios el gasto corriente® mantuvo dinamismo en la estructura de los egresos de

2 Una vez que la fuente primordial de informacién para elaborar este apartado corresponde al
INEGI a través de su Sistema Estatal y Municipal de Base de Datos (SIMBAD), para tener una mejor
comprension de los conceptos de Finanzas Publicas que se manejan tanto en el sistema como en
este apartado se recomienda consultar el Glosario de Finanzas Publicas Estatales y Municipales en
la 51gu1ente direccién electrénica:

3 La cla51f1cac1on econémica del gasto que aparece en 1956 permite conocer en qué gasta el
gobierno los recursos de acuerdo a su naturaleza econémica, es decir, en gasto corriente y gasto de
capital. El objetivo de esta clasificacidn, por lo tanto, es conocer el gasto de operaciéon y de inversiéon
del gobierno que se traduce en el pago de sueldos y salarios, mobiliario, compra o ampliacién de
activos fisicos, etc. Su importancia radica en determinar el efecto del gasto publico en la actividad
econdmica.

El Gasto Corriente se refiere a todos los gastos en insumos y servicios personales que no
constituyen un activo duradero tangible. Aqui se concentran fundamentalmente los gastos
destinados a servicios personales, materiales y suministros y servicios generales. Ejemplos de este
gasto son: remuneraciones; pagos por concepto de seguridad social; materiales y utiles de
administracion; alimentos y utensilios; materias primas y materiales de produccién; productos
quimicos, farmacéuticos y de laboratorio; servicio de

arrendamiento; servicios comercial y bancario; servicio de mantenimiento, conservaciéon e
instalacién; servicios de difusién e informacion; transferencias para el pago de intereses,
comisiones y gastos; comisiones y gastos de la deuda publica.

El Gasto de Capital comprende el total de asignaciones destinadas a la creacidn de bienes de capital
y conservacion de los ya existentes, a la adquisiciéon de bienes inmuebles y valores por parte del
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los estados, mientras que el gasto de inversién se mantuvo rezagado. En 1990
de cada peso erogado en estos érdenes de gobierno, 52 centavos se canalizé
a gasto corriente, mientras para gasto de inversién tan solo 16 centavos. Para
el afo 2000 esta relacidon se separd hasta que 68 centavos de cada peso se
concentraron en erogaciones corrientes por tan solo 9 centavos para gasto de
inversion. Finalmente, para el afio 2010 esta relacion fue de 67 a 10 centavos
de cada peso erogado por los estados en corriente y de capital
respectivamente.

Cabe destacar que segun el INEGI, los recursos canalizados por los estados a
los municipios evolucionaron mas favorablemente que el gasto de inversién en
este lapso. Como se aprecia en el cuadro de abajo, estas transferencias
denotaron una mayor participacién de los municipios en las erogaciones de los
estados al haber recibido 11 centavos de cada peso en 1990, 15 centavos en
2000y 16 centavos en 2010.

Evoluci6n de las Finanzas Publicas Estatales, 1990-2010

Concepto Estructura Porcentual % Tasas de Creci % Tasas de Crecimiento Promedio Anuales %
1990 2000 2010 1990-2010 1990-2000 2000-2010 1990-2010 1990-2000 2000-2010
Egresos 100.0 100.0 100.0 369.5 146.9 90.2 8.0 9.5 6.6
Gasto Corriente 51.9 67.8 67.0 506.1 2225 87.9 9.4 12.4 6.5
Servicios personales 245 275 215 3117 1772 485 73 10.7 40
Materiales y suministros 6.9 17 1.0 -31.2 -39.7 141 -1.8 -4.9 13
Servicios generales 55 47 31 167.4 108.8 28.0 5.0 7.6 25
Subsidios, transferencias y ayudas 14.9 339 41.4 1199.3 460.5 131.8 137 188 88
Gasto de Capital 15.9 8.9 9.7 185.9 37.8 107.4 5.4 3.3 7.6
Adgquisicion de bienes muebles e inmuebles 0.2 0.8 05 1340.9 1126.6 17.5 143 28.5 1.6
Obras publicas y acciones sociales 15.7 7.6 8.7 161.3 193 119.0 4.9 1.8 8.2
Inversién financiera 0.0 04 04 na na 75.5 na na 5.8
Recursos asignados a municipios 10.9 14.7 15.9 586.6 2329 106.2 10.1 12.8 7.5
Otros egresos 0.0 0.2 0.8 na na 7335 na na 236
Por cuenta de terceros 12.9 2.4 0.0 -100.0 -53.4 -100.0 -100.0 -7.4 -100.0
Deuda publica 3.5 2.4 3.3 342.0 65.6 166.8 7.7 5.2 10.3
Disponibilidad final 4.9 3.7 33 213.4 83.8 70.6 5.9 6.3 5.5
Ingresos 100.0 100.0 100.0 369.5 146.9 90.2 8.0 9.5 6.6
Ingresos Propios 19.5 10.8 10.1 143.1 36.7 77.8 a5 3.2 5.9
Impuestos 6.3 45 43 2182 76.8 80.0 6.0 5.9 6.1
Derechos 35 38 31 313.8 166.2 55.4 7.4 103 45
Productos 7.0 14 05 -67.8 -51.1 -34.2 55 -6.9 41
Aprovechamientos 2.7 L 21 274.0 -1.9 2813 6.8 0.2 143
Contribuciones de mejoras 0.0 0.0 01 na na 762.3 na na 240
Transferencias Federales/Ingresos Totales 58.6 83.5 79.0 532.8 251.5 80.1 9.7 13.4 6.1
Participaciones federales 57.8 393 31.9 159.0 67.9 543 4.9 5.3 44
Aportaciones federales 08 441 47.1 27511.7 134986 103.0 325 634 73
Otros Ingresos 20.0 3.4 8.7 104.5 -58.4 391.4 3.6 8.4 17.3
Otros ingresos 0.0 02 36 65022.7 1866.6 32114 383 347 41.9
Por cuenta de terceros 14.7 3.5 04 -85.8 405 -76.1 9.3 -5.1 -13.3
Financiamiento 5.6 11 a7 290.8 -52.8 727.9 71 7.2 23.5
Disponibilidad inicial 1.5 0.9 1.8 442.0 45.4 272.8 8.8 3.8 14.1
Fuente: Célculos propios con informacion del INEGI, Sistema Estatal y Municipal de Base de Datos (SIMBAD)
na, no aplica

Finalmente, es importante mencionar la recomposicién en el gasto corriente de
los estados durante este largo periodo. Por una parte, en 1990 de cada peso
erogado 25 centavos fue en servicios personales, 15 centavos en subsidios,

Gobierno Federal, asi como los recursos transferidos a otros sectores para los mismos fines, que
contribuyen a acrecentar y preservar los activos fisicos patrimoniales o financieros de la nacién.
También se incluye el gasto destinado a cubrir la amortizaciéon de la deuda, derivada de la
contrataciéon de créditos o financiamientos al Gobierno que corresponda por instituciones
nacionales o extranjeras. Ejemplos de este tipo de gasto se tienen con actividades estratégicas para
el desarrollo nacional o estatal como la construccion de carreteras y la produccidn de energéticos y
para mejorar las condiciones de bienestar de la poblaciéon (escuelas, universidades, hospitales, etc.).
Otros ejemplos considerados como gasto de capital son: las maquinarias y equipo agropecuario,
industrial y de comunicacién; los vehiculos y equipo de transporte; los equipos e instrumental
médico y de laboratorio; herramientas y refacciéon; maquinaria y equipo de defensa y seguridad
publica; obras publicas por contrato y administracion; concesién de créditos; adquisiciéon de
valores; amortizacion de la deuda publica. Centro de Investigacion y Docencia Econémicas A.C.,
Manual sobre la Clasificacion Econ6mica del Gasto Publico,
http://www.presupuestoygastopublico.org/documentos/presupuesto/ECO-MANUAL.pdf



ayudas y transferencias, 7 centavos en materiales y suministros y 5.5 centavos
en servicios generales.

A partir de 1998 esta composicion cambié resultado de las mayores
transferencias federales etiquetadas para programas sociales como lo fue la
creacion del Ramo General 33, Aportaciones Federales para Estados vy
Municipios. Con esto, para ese afo los servicios personales significaron 28.4
centavos de cada peso total erogado mientras que los subsidios, las ayudas y
las transferencias absorbieron 32.4 centavos. Para los afos posteriores la
brecha de esta estructura se ha seguido ampliando para que en el afio 2010 se
sitie en 21.5 centavos de cada peso que ejercen los estados sea para cubrir
sus servicios personales y 41.4 centavos en programas de subsidio.

En el caso del gasto de inversion, ademas de subrayar su caida significativa en
este largo periodo en el que disminuyo su participacién en el total de gasto que
los estados ejercieron entre 1990 y 2010 de 15.9 a 9.7 por ciento, el caso de
las erogaciones en Obras Publicas y Acciones Sociales” resalta ya que es el
concepto de gasto que mas se apega al propésito de la presente investigacion.

En este sentido, al igual que todo el gasto de capital, el gasto en obras publicas
también disminuyd su participacion de representar el 15.7% del gasto publico
total de los estados en 1990 hasta situarse en 7.3% en 1998 y 1999,
finalizando en 8.7% en el afio 2010.

Con el fin de complementar el analisis, en lo que corresponde a la parte de los
ingresos estatales se deben destacar los siguientes aspectos en estos 21 anos.

Primero, la clara y contundente dependencia de los ingresos de los estados de
las transferencias federales. Si- bien en 1990, 58.6 centavos de todos sus
ingresos provinieron de la Federacion, esta dependencia ha crecido a tal grado
que en 2001 signific6 un 84.8%; en otras palabras, en la medida en cémo
evolucionen las directrices de las Finanzas Publicas Federales encabezadas
por el Gobierno Federal (Ejecutivo Federal como responsable de la Politica
Fiscal y el Congreso de la Union de aprobar la Ley de Ingresos y el
Presupuesto de Egresos de la Federacion y otras disposiciones fiscales) es
como las Finanzas Estatales se regiran. Para 2010, esta dependencia fue del
79%.

Segundo, el claro estancamiento de los ingresos propios de los estados en el
largo plazo. En 1990, 19.5 centavos de todos sus ingresos fueron ingresos que
ellos mismos generaron, es decir, ingresos propios; sin embargo, este esfuerzo
se fue cayendo consistentemente hasta que en 2009 alcanzé los 9.1 centavos.
Cabe subrayar que todos los componentes de los ingresos propios, como lo

4 Las Obras Publicas son las asignaciones destinadas a la creaciéon de instalaciones fisicas,
mediante la realizaciéon de obras publicas que contribuyan a la formacion de infraestructura del
pais. Mientras que para las Acciones Sociales se destinan recursos para cubrir los servicios cuya
atencidén permita incrementar el bienestar social de la poblacién. Es gasto de capital que no se
refleja en infraestructura fisica, sino en atencién de programas especificos por administracion
directa de los gobiernos. Como ejemplo de estos programas se encuentran la seguridad publica y el
desarrollo econdmico y administrativo. (INEGI)
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son los impuestos, derechos, productos, aprovechamientos y las contribuciones
de mejoras mostraron idéntico comportamiento a la baja en este lapso.

Tercero, dentro del rubro de otros ingresos estan los que se generan por
financiamiento o deuda publica®. En la primera mitad de los afios noventa el
financiamiento fue una de las fuentes de ingresos mas destacadas de los
estados al participar con el 9.3% de todos sus ingresos en 1995, después de
que en 1990 solamente representaron el 5.6%. Sin embargo, tras la crisis de
balanza de pagos y del sistema bancario que vivié nuestro pais en 1995,
muchos estados fueron contagiados a grado tal que este porcentaje de
participaciéon de la deuda publica en los ingresos totales de los estados
descendié hasta representar el 0.6% en 1998.

Segun el INEGI, este rubro de ingresos se mantuvo bajo y estable
promediando un porcentaje del 1.8% entre 1999 y 2008 de los ingresos
estatales totales, sin embargo, una vez que los efectos de la crisis externa
surtieron efectos en México en 2008 y 2009 se dio la pauta para corroborar la
hipotesis de que los estados tuvieron que acudir a la deuda publica para
complementar sus compromisos de gasto publico programable y no
programable (costo financiero de su deuda), de tal forma que el peso de la
deuda estatal en los ingresos totales aumenté de 0.9% en 2008 a 3.2% en
2009y 4.7% en 2010.

Para complementar el analisis, en seguida se pasara a la presentacion de los
resultados de las finanzas publicas en términos de tasas de crecimiento.

De 1990 a 2010, los ingresos y egresos totales mostraron una tasa de
crecimiento real del 369.5%°. En particular se observé un mayor dinamismo en
la década de los noventa en la que esta tasa fue de 146.9% mientras que en la
primera década del presente siglo alcanzé una tasa acumulada del 90.2% real.

En la parte de egresos estatales destacé:
e El gasto corriente fue el segundo concepto de gasto que mayor
dinamismo mostré en estos 21 afnos al crecer de manera acumulada en
506.1%, 9.4% en promedio al afio, ambas tasas en términos reales’.

e Los subsidios, ayudas y transferencias con una variaciéon real de
1,199.3% y los Servicios Personales con 311.7% fueron los conceptos
de gasto corriente que mayor crecimiento real acumulado observaron en
este periodo.

5 Recursos financieros que los gobiernos obtienen para cubrir un déficit presupuestario. El
financiamiento se contrata dentro o fuera del pais a través de créditos, empréstitos y otras
obligaciones derivadas de la suscripcion o emision de titulos de crédito o cualquier otro documento
pagadero a plazo. (INEGI)

6 En el cuadro 1 se aprecian estas mismas tasas pero su equivalencia promedio anual para mejor
referencia.

7 En el cuadro 1 se muestra que las Transferencias de los Estados a los Municipios fueron el
componente de gasto que mayor dinamismo registré entre 1990 y 2010 al mostrar una tasa de
crecimiento reai acumulada de 586.6%, 10.1% en promedio al afio.



Por su parte, el gasto de inversion tan solo representé la mitad del
crecimiento mostrado por todos los egresos y significé el 36% del
crecimiento del gasto corriente. De esta forma, el gasto de capital
crecié 185.9% entre 1990 y 2010, 5.4% en promedio al afo, en términos
reales.

El gasto en Obras Publicas y Acciones Sociales crecié por debajo de
todo el gasto de inversion al mostrar una tasa de crecimiento real
acumulada de 167.4%, 4.9% al afo. La Adquisicion de Bienes
Muebles e Inmuebles también destaca en el periodo con variaciones
acumuladas de 1,340.9% real y promedio anual de 14.3%.

Finalmente, los recursos erogados para atender los compromisos de
deuda publica® se incrementaron en el periodo a un ritmo acumulado
de 342% real, 7.7% al afio.

Del lado de los ingresos publicos estatales los conceptos que destacaron

son.

Las transferencias federales se incrementaron 532.8% en término
reales en el periodo, tasa muy superior a la del total de ingresos de
369.5%. Esto implico aumentos anuales promedio de 9.7 y 8.0% real,
respectivamente.

Los ingresos estatales por financiamiento se expandieron 290.8% en el
lapso, 7.1% en promedio al ano, superando el crecimiento de los
ingresos propios del 4.5% en promedio al afio, 143.1% acumulado.

Las participaciones federales crecieron 159.0% en el periodo, 4.9% al
ano.

Sin embargo, se debe subrayar el giro observado en la composicién y
evoluciéon de los ingresos y egresos de los estados en las dos décadas
comentadas.

Entre 1990 y 2000, los ingresos y egresos totales de los estados se
incrementaron 146.9% en términos reales.

o Las Transferencias Federales crecieron 251.5% en términos reales;
las Participaciones aumentaron 67.9% real.

o Los Ingresos Propios crecieron 36.7%, sustentados basicamente por
los derechos con un aumento real de 166.2% y por los impuestos con
un crecimiento del 76.8%.

o Mientras que el Financiamiento mostré una tasa de crecimiento real
negativa de (-)52.8%.

o El Gasto Corriente se increment6 222.5% real, mientras que el gasto
de capital en 37.8%.

8 Gastos destinados a cubrir las obligaciones de los gobiernos por concepto de deuda publica,
derivados de la contrataciéon de empréstitos. Incluye las asignaciones destinadas a cubrir la
amortizacion, el servicio (intereses y comisiones) y los Adeudos de Ejercicios Fiscales Anteriores
(ADEFAS). (INEGI)
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+ El gasto corriente para programas de subsidio, transferencias y
ayudas aumentd 460.5%; mientras que para servicios personales
177.2.0%.

# El gasto de capital para la adquisicion de bienes muebles e
inmuebles aumentd 1,126.6% real, mientras que el gasto para
obras publicas y acciones sociales tan solo en 19.3%.

« Para pagar la deuda, los recursos ejercidos en estos érdenes de
gobierno se incrementaron 65.6% en el periodo.

& Los recursos transferidos de los estados a los municipios
aumentaron 232.9% en términos reales.

e Entre 2000 y 2010, los ingresos y egresos totales de los estados se
incrementaron 90.2% en términos reales.

o Las Transferencias Federales crecieron 80.1% en términos reales;
las Participaciones aumentaron 54.3% real.

o Los Ingresos Propios crecieron 77.8% real, sustentados
basicamente por los aprovechamientos con un aumento real de
281.3% y por las Contribuciones de Mejoras con un crecimiento del
762.3%. Los impuestos aumentaron 80.0% en términos reales.

o Mientras que el Financiamiento mostré una tasa de crecimiento real
de 727.9%.

o El Gasto Corriente se increment6 87.9% real, mientras que el Gasto
de Capital en 107.4%.

& El gasto corriente para programas de subsidio, transferencias
y ayudas aumenté 131.8%; mientras que para servicios
personales 48.5%.

« El gasto de capital para obras publicas y acciones sociales
crecio_119.0%; y para la adquisicion de bienes muebles e
inmuebles aument6 17.5% real.

& Para pagar la deuda, |os recursos ejercidos en estos érdenes de
gobierno se incrementaron 166.8% en el periodo.

% Los recursos transferidos de 'los estados a los municipios
aumentaron 106.2% real.

Lo anterior permite apreciar claramente una recomposicién en la estructura de
los ingresos y egresos de los estados. Del lado de los ingresos, las
transferencias federales incrementaron su peso como la fuente principal de los
ingresos de las entidades federativas, pese a que los ingresos propios
mostraron recuperacién notable en la década pasada. Sin embargo, el
financiamiento se fortalecid después de registrar una contraccion real de (-)
52.8% en los afos noventa a una recuperacién notable del 728% en los
primeros diez anos del siglo XXI.

En la parte de los egresos, hubo una recomposicién del gasto corriente y el
gasto de capital. Mientras en los afios noventa el gasto corriente mostré mayor
dinamica al crecer en 222.5% en términos reales, el gasto de capital sélo



aumenté 37.8%. Sin embargo, en la década pasada el gasto de capital se
expandio 107.4% real, mientras que el gasto corriente en 87.9%.

Desglosando el comportamiento de los principales conceptos de gasto
corriente y gasto de capital se observé lo siguiente:

En términos generales el gasto corriente tendié a disminuir su dinamica de
crecimiento de una década a otra, sin embargo, se mantuvo como el principal
destino del gasto publico total en los estados. A su interior, también se
mostraron ritmos de crecimiento reales menores en ambos lapsos en sus
principales conceptos, como el de subsidios, transferencias y ayudas el cual
en las dos décadas se mostré6 como el de mayor dinamismo hasta desplazar a
los servicios personales como porcentaje respecto al total de egresos de los
estados, al pasar del 14.9 a 41.4 por ciento de 1990 a 2010, mientras que los
servicios personales se contrajeron al pasar de 24.5 por ciento en el primer afio
hasta 21.5 por ciento en el segundo.

En este andlisis vale recordar que los recursos erogados para el pago de la
deuda publica de los estados si bien crecieron notablemente en la década
pasada a una tasa de 166.8% real, superior a la de 65.8% de los afios noventa,
en la composicion de los egresos totales, los gastos para el pago de la deuda
se mantuvieron representando el mismo porcentaje entre 1990 y 2010.

Finalmente, en lo que respecta al gasto de inversion, si bien se observa una
dinamica de crecimiento notable en la primer década del presente siglo con la
tasa del 107.4% real acumulada, la cual casi triplica lo realizado en la ultima
década del siglo pasado, el peso del gasto de inversion respecto a los egresos
totales de los estados se redujo entre ambas décadas. Asi, en 1990 esta
relacion era de 15.9%, para 2000 de 8.9% y para 2010 de 9.7%°.

La situacion anterior se repite en el caso de la recomposicién de los conceptos
que integran el gasto de inversion estatal. Si bien el gasto en Obras Publicas y
Acciones Sociales ha mantenido el liderato del gasto de capital estatal de una
década a otra'®, su peso en el total de egresos de los estados continto
estancado. En 1990, participé con el 15.7%, para 2000 con 7.6% y para 2010
con 8.7%, pese a que entre 1990 y 2000 su tasa de crecimiento real acumulada
fue de 19.3% y para 2000-2010 se recuperd notablemente hasta alcanzar el
119% real.

Lo anterior permite concluir que aun con el cambio de tendencia en el gasto de
inversién de estancamiento a expansién, todavia no se han logrado recuperar
los niveles que se tenian hace veinte afios, por lo que posiblemente la
capacidad econdmica de los estados en términos de la infraestructura fisica de

9 Como se demostrara en el apartado siguiente, la elasticidad de la deuda respecto al gasto de
capital, es decir, cuanto se requiere de deuda adicional por cada punto porcentual en que se
incremente el gasto de capital, resultara menor a 1, lo que significa que no necesariamente es para
este gasto la expansion que se ha visto en la deuda de los estados, sino es para mantener o
incrementar gasto corriente principalmente de caracter operativo.

10 E] gasto de capital para la adquisicion de bienes muebles e inmuebles en la década de los afios
noventa crecié 1,126.6% en términos reales de manera acumulada, sin embargo, entre 2000 y 2010
esta tasa tan solo fue del 17.5%. Mientras que el destinado a Obras Publicas y Acciones Sociales se
incrementd en cada década en 19.3% y 119.0% de manera respectiva.
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que disponen para expandir su crecimiento econdmico aun es limitada, lo que
posiblemente se reflejara en un lento crecimiento econémico de manera global.

Sin embargo, se debe reconocer el mayor esfuerzo de los estados por
recomponer el uso de los recursos para fomentar en mayor medida su gasto de
inversion por encima del gasto corriente operativo, sin embargo, los
mecanismos de financiamiento de su gasto parecen ser insuficientes pese a
haberse mostrado un crecimiento notable en la parte de las transferencias
federales y de sus ingresos propios, por lo que también han tenido que recurrir
en mayor medida al sistema financiero para conseguir recursos."

Esta situacion evidencia la falta de un marco regulatorio local en la que se
transite el gasto publico de la etapa de programacién y presupuestacion inercial
a la de resultados, de tal forma que se privilegie la eficiencia en la asignacién
de recursos mediante una metodologia como se aplica a nivel federal apegado
a indicadores medibles qzue permitan evaluar el cumplimiento de objetivos y
metas de los programas.’

GASTO DE INVERSION Y DEUDA PUBLICA EN LOS ESTADOS
En este apartado se describira el desenvolvimiento econémico de los estados a

partir de la variable de produccién mas importante como lo es el Producto
Interno Bruto (PIB) durante la década anterior. De esta forma se vinculara la

11 De acuerdo con la Auditoria Superior de la Federaciéon, son cinco las causas estructurales
principales de la deuda creciente de los estados: a) la elevada dependencia de los recursos federales
junto con la débil capacidad de generacion de sus ingresos propios; b) Limitadas facultades y
capacidades recaudatorias de los gobiernos locales; c) Politica de gasto creciente e inercial que
promueve el crecimiento del déficit publico econdmico y del déficit primario; d) Regulacién débil,
insuficiente e imprecisa de la deuda publica; y, €) Opacidad y nula rendicion de cuentas sobre el
ejercicio de los recursos que se obtienen mediante deuda publica. (Andlisis de la Deuda Publica de
las Entidades Federativas y Municipios, 2000-Marzo 2011, Auditoria Superior de la Federacidn, junio
de 2011).

12 Tanto la Ley Federal de Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria, la Ley de Coordinacidn Fiscal
y el mismo Decreto de Presupuesto de Egresos de la Federacién al menos desde 2008, prevén que
todos los recursos federales que se transfieren a las entidades federativas y municipios asi como su
ejercicio, acompafiado de los resultados de los indicadores de desempefio deban ser
transparentados ya sea de manera electrénica en las paginas de internet de los entes ejecutores de
gasto, como informar a la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico para que cada trimestre esta
incorpore dicha documentacidon al Informe Trimestral de Finanzas Publicas que le presenta al
Congreso de la Unidn. Sin embargo, en la realidad esa informacién es pobre, incompleta, limitada, y
no todos los estados hacen entrega de esta informacién de manera oportuna, por lo que la SHCP se
limita a informar lo que a ella le entregan los estados. Esto hace suponer que a partir de la
estructura de los ingresos de los estados donde mas del 80% son de orden federal y no se dispone
de la infraestructura de la informacién necesaria para implementar el sistema de indicadores que
requiere la evaluacion del desempefio para estos recursos, entonces se puede suponer que esta
situacién se replica para el gasto que se financia con sus ingresos propios. Ante esto, las tareas
pendientes que se deben atender de manera rapida deberan provenir desde el orden federal
(Ejecutivo Federal y Congreso de la Unién) apoyando a los gobiernos estatales y municipales para
que se construya la infraestructura necesaria que permita transitar la evaluacion del gasto publico
hacia resultados y no continuar esperando a que los aparatos locales realicen esta labor.
Adicionalmente, serd prioritario exigir a la Auditoria Superior de la Federacién la realizacion de
auditorias financieras y de desempeifio para que la informacion sobre el ejercicio de los recursos
federales que generan los estados y los municipios cumpla con lo que la ley establece, enfatizidndose
la fiscalizacién de los recursos para inversién en obras publicas ya sea financiadas con
transferencias federales asi como con deuda publica.



relacion entre los resultados de las Finanzas Publicas mostrados en el
apartado anterior, en particular el desenvolvimiento de la deuda publica y la
inversion publica productiva, de tal forma que se permita mostrar en el analisis
un acercamiento del posible impacto del vinculo entre gasto de capital en obras
publicas, crecimiento econémico y deuda publica.

A partir de los saldos anuales de las obligaciones financieras de todas las
entidades federativas registradas en la SHCP'?, del gasto corriente, del gasto
operativo y del gasto de capital que proporciona el INEGI, se encontraron los
siguientes resultados de un ejercicio de regresion multiple™, donde la deuda
publica se consider6 la variable dependiente explicada por la evolucién del
gasto publico corriente, operativo y de inversidén de los estados, cumpliéndose
con esto el mandato constitucional respecto a que la deuda publica unicamente
surge a partir de que los gobiernos locales impulsan nuevas inversiones
publicas productivas.

e |Las elasticidades de las tres Resultados de la estimacion de la Deuda Publica Estatal en Funcion del Gasto

variables explicativas respecto de Corriente, Gasto Operativo y Gasto de Inversion, 1993-2010

la deuda publica resultaron

significativas, al arrojar pruebas t Variable Elasticidad Prueba t

con valores cercanos 0 mayores GastoCorriente 4 057 21

a 2 en términos absolutos. Gasto Operativo 163 31
e El estadistico r? ajustado resulto Gastodelnversion 041 28

de 0.90, es decir, las variables Eﬁ“’d"s“m 5(;‘-9605

consideradas tienen una

correlacion de 90.4%, es decir, explican en ese porcentaje el
comportamiento de la deuda publica de los estados.
e El estadistico F resulté en 54.66, lo cual indica que el modelo es
consistente con todas estas variables explicativas consideradas.
Desde el punto de vista econémico los resultados de la regresion multiple son:

e La elasticidad de la deuda con relacién al gasto corriente total indica que
de cada punto porcentual en que se incrementa este gasto la deuda se
contrae en 0.57 décimas de punto porcentual, en otras palabras, hay
una relacién inversa entre ambas variables'®, lo cual indicaria que la

13 Informacién proporcionada por las Entidades Federativas a la Secretaria de Hacienda y Crédito
Plblico sobre la situacidn que guardan sus obligaciones financieras inscritas en el Registro de
Obligaciones y Empréstitos de Entidades Federativas y Municipios, de acuerdo a lo establecido en el
Reglamento del Articulo 92 de la Ley de Coordinacion Fiscal y algunas otras obligaciones reportadas
por las Entidades Federativas. Incluye las obligaciones inscritas de sus organismos paraestatales y
paramunicipales.

14 Se utilizé el método de regresiéon de minimos cuadrados ordinarios, modelo estadistico que
forma parte de los modelos de regresion, los cuales tratan de explicar la dependencia de una
variable "Y" respecto de una o varias variables cuantitativas "X mediante el cumplimiento de varias
pruebas estadisticas. En todos los ejercicios de regresion en el articulo corresponden a la forma
funcional: InY = a + B Inx + m Inz + u. Para mas informacién consultar Damodar Gujarati,
Econometria, Editorial Mac Graw Hill.

15 Esto se debe a que en la década pasada, el gasto corriente total disminuy6 su ritmo de
crecimiento con relacién a la ultima década del siglo pasado. Sin embargo, tanto el gasto operativo
como el destinado a subsidios de incrementaron a mayores tasas que el gasto corriente total, lo que
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deuda no se increment6 en este periodo en funcion del gasto corriente,
situacion que avala el planteamiento constitucional.

e Sin embargo, si se desglosa el gasto corriente, la relacién del gasto
corriente operativo compuesto por los servicios personales, materiales y
suministros y servicios generales, la relacion ya es positiva al arrojar una
elasticidad de 1.63, lo que indica que por cada punto porcentual en que
se incrementa este gasto operativo la deuda publica crece 1.63%, lo que
indica que este gasto si ha presionado las finanzas publicas de los
estados por lo que han recurrido a la deuda, contraviniéndose el
mandato constitucional.

e Finalmente, la elasticidad de la deuda respecto al gasto de inversion es
de 0.41, lo cual indica que por cada punto porcentual en que aumenta el
gasto de inversion en obras publicas, la deuda sélo se incrementa en
0.41 puntos porcentuales16, lo cual indica que de manera parcial se
cumple el articulo 117, fraccion VIII de la Constitucion de la Republica.

e Con base a los resultados de este modelo, se desprende que el
crecimiento de la deuda estatal en el periodo 1993-2010 se debe en
mayor medida al aumento del gasto corriente operativo que al gasto de
inversion, situacion que debe obligar a estos gobiernos a realizar
esfuerzos adicionales para mejorar la calidad del gasto, junto con
medidas de austeridad'’, asi como a los entes fiscalizadores locales
junto con la observacion de la ASF a corregir esta situacion.

e En caso contrario, estos gobiernos continuaran requiriendo recursos
adicionales y crecientes a los existentes presionando sus Finanzas
Publicas al solicitar mayores montos de deuda publica, pero
presentandose el efecto sustitucion de gasto de capital kPor gasto
corriente contraponiéndose a lo que establece la Constitucion'®.

se valida con la relacidn estadistica positiva entre estas variables y la deuda como se muestra en el
cuadro de resultados de la regresion.

16 Este dato es consistente con lo sefialado en las conclusiones del apartado anterior, en el sentido
de que aun y cuando en la década 2000-2010 se incrementd en mayor medida el gasto de inversidn,
comportamiento contrario a lo observado entre 1990 y 2000, no modificé de manera sustancial su
porcentaje de participacidn en la estructura global del gasto de los estados.

17 Segln la Auditoria Superior de la Federacién, uno de sus argumentos del crecimiento de la deuda
de los estados en la década anterior es que la mayoria dél gasto publico de estos gobiernos tiene
una tendencia inercial e incremental en la asignacidn del gasto sin mecanismos estabilizadores y de
racionalidad de las finanzas publicas. Asimismo, sostiene que alrededor del 90% de su gasto tiene el
caracter de obligatorio en funcién de relaciones laborales, la prestacién de servicios publicos y el
cumplimiento de contratos juridicos y financieros. (Auditoria Superior de la Federacidn, Andlisis de
la Deuda Publica de las Entidades Federativas y Municipios, 2000-Marzo 2011. Junio de 2011).

18 Como lo establece Ugalde: Si bien la Constitucién Federal y las constituciones estatales obligan a
que la deuda se destine a inversiones productivas, existen dos dificultades que limitan ambos
mandatos: Por un lado, existe un problema de transparencia y rendicién de cuentas, ya que pocas
constituciones locales establecen con precision la obligaciéon de sus gobiernos de detallar el uso y
destino de la deuda. De manera genérica solo se establece que los gobiernos deberan informar
sobre los empréstitos contratados y en algunos casos ni se estipula la obligaciéon de rendir cuentas.
Por otro lado, ante la fungibilidad de los recursos financieros se puede dar un efecto sustitucién del
uso de la deuda para financiar inversion productiva por gasto corriente. Esto se presenta en la
medida en que si en un primer momento en ausencia de deuda, la inversién productiva y el gasto
corriente se financiaban con ingresos propios, si la constitucién establece que se puede solicitar
deuda para financiar inversidon publica productiva, se sustituye el destino de ingresos propios
ordinarios que en principio eran usados para esta inversién productiva hacia nuevos gastos de
caracter corriente, por lo que ahora se recurre a la deuda para financiar la inversién cuando antes sf



e De lo anterior se desprende que en la medida en que no atiendan este
problema inercial del gasto los estados, se corre el riesgo de presionar
en mayor grado las Finanzas Publicas Federales, como se ha visto en la
presente Legislatura en la Camara de Diputados mediante la solicitud
insistente de los gobernadores y las presidencias municipales para
modificar leyes fiscales, asi como crear fondos especiales en el
presupuesto federal que apoyen las finanzas publicas locales
distorsionandose el presupuesto federal'®.

CRECIMIENTO EconOMIcO Y DEUDA PUBLICA EN LOS ESTADOS

Una vez plasmado el anadlisis de la inversién y el gasto operativo respecto a la
deuda, en este apartado corresponde presentar un breve analisis de la deuda y
el PIB. De manera especifica se conoceran los efectos de la deuda en el
crecimiento econémico de los estados?.

se disponia de fuentes de financiamiento propias y ordinarias suficientes. En sintesis, aunque las
entidades federativas cumplan con la obligacién de destinar la deuda para inversiéon productiva, lo
que esa deuda estimula es el aumento del gasto corriente de manera indirecta, disfrazada. (Los
Incentivos perversos de la deuda de estados y municipios, Luis Carlos Ugalde, Este Pais, Tendencias y
Opiniones, nimero 24, agosto de 2011).

19 Para los ejercicios fiscales de 2010, 2011 y 2012, la propuesta de gasto federalizado del gobierno
federal planteada en el Proyecto de Presupuesto de Egresos de la Federacién siempre fue apoyada y
fortalecida por la Cimara de Diputados a la alza en el Presupuesto Aprobado, creandose fondos
especiales en el Ramo General 23 bajo la administracién de la SHCP para impulsar inversién
pibiica. En 2010, por ejemplo, se fortalecié el federalismo al destinarse 13 mil 500 millones de
pesos que no venian en el Proyecto Original del Presidente de la Reptblica a un fondo de inversién
en infraestructura de las entidades federativas; 3 mil 955 millones de pesos a fondos
metropolitanos; 2 mil millones de pesos para el Fondo Regional y 2 mil millones de pesos para un
nuevo programa de pavimentacién en los municipios mas marginados del pais. Para 2011, los
Diputados aprobaron ampliar recursos para el Ramo 23 Provisiones Salariales y Econémicas en 15
mil 785 millones de pesos, de los cuales 4 mil 500 millones de pesos se destinan para un fondo de
reconstruccion para entidades federativas, 2 mil 200 millones de pesos para un fondo de
pavimentacion y espacios deportivos en municipios, 2 mil 970 millones de pesos al fondo regional,
4 mil 837 a fondos metropolitanos, entre otros. Las participaciones y aportaciones federales a las
entidades federativas y municipios ligadas a la recaudacién federal participable se incrementaron
en 3 mil 963 millones de pesos. Para 2012, De las ampliaciones para el Ramo 23, 7 mil 344 millones
de pesos se destinaron a los fondos metropolitanos, 4 mil 500 al fondo regional, 4 mil millones de
pesos para la constitucién de un bono de potenciacion para infraestructura, 2 mil 825 millones de
pesos a proyectos de desarrollo regional, 2 mil 980 millones de pesos para un fondo de
pavimentacion, espacios deportivos, alumbrado publico y rehabilitacién de infraestructura
educativa para municipios y demarcaciones territoriales, entre otros. Las participaciones y
aportaciones federales ligadas a la recaudacion federal participable se incrementan en 1 mil 667
millones de pesos. (SHCP, comunicados de prensa de los Paquetes Econdmicos aprobados para cada
afio).

20 Lamentablemente la informacién del PIB de las entidades Federativas en las fuentes oficiales es
limitada. Se dispone del PIB de los estados tan solo del periodo 2003 a 2009, asi como de un
indicador reciente de caracter trimestral pero que también comprende desde el afio 2003 hasta el
segundo trimestre de 2011. Sin embargo esto limita la capacidad de anélisis.
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Tasas de Crecimiento Reales % Indice de Voliimen Fisico, 2003=100
Tasas de Crecimiento Reales %
Estado TCA TCMA
Baja California sur 368 5.4 "' Estado 2003-2009 2005:2010
Tabasco 31.0 4.6 —_— 1A —— AT(E’\_M_ TCAi,A TEI
Zacatecas 246 3.7 rBaja California Sur 36.6 53 452 5.
Querétaro 24.4 3.7 Tabasco 30.9 46 405 5
Nayarit 232 3.5 Ouerétaro 24.4 37 335 4.
Yucatan 22.4 3.4 I“““:"’" 2;2 :g ;‘J;’ ;
Zacatecas ¢ 3 ;
Vefacruz 215 33 Nayarit 229 35 304 3
Quintana Roo 21.2 3.3 e
. Aguascalientes 190 29 294 3.
Aguascalientes 19.1 30 \ersciiz 213 33 273 3
Sonora 17.9 2.8 San Luis Potosi 14.0 22 255 3
Nuevo Ledn 16.1 2.5 México 158 25 245 3
Mexico 15.9 2.5 Nuevo Leén 161 25 24.4 3;
Hidalgo 14.7 2.3 Quintana Roo 212 33 240 3,
San Luis Potosi 14.2 2.2 Sonora 178 28 239 3,
Sinaloa 13.8 2.2 Puebla 1.3 18 217 21
Puebla 11.4 1.8 Guanajuato 8.0 13 204 2.
Total nacional 10.8 1.7 NACIONAL 12.8 2.0 19.8 2.
Michoacan 10 2 1.6 Hidalgo 146 23 195 21
Jalisco 9.7 1.6 Colima 6.5 1.1 193 21
Oaxaca 9.2 1.5 Sinaloa 134 21 187 2!
Distrito Federal 8.8 1.4 Jalisco 9.6 15 15.8 2.
Tamaulipas 8.4 1.4 Coahuila 28 05 16.3 2
Guanajuato 8.1 13 Chiapas 42 07 15.1 2.4
Chihuahua 8.1 1.3 Michoacan 9.8 16 14.7 24
Baja California 6.8 1.1 Morelos 67 " 139 b
Morelos 6.8 1.1 Oaxaca 8o 14 134 i
z Chihuahua 79 13 128 1.3
Colima 6.7 1.1 Distri B
istrito Federal 8.8 14 12.5 A
Guerrero 6.1 1.0 Baja California 6.7 11 113 11
Durango 57 0.9 Tiaxcala 38 06 112 14
Chiapas 45 0.7 Guerrero 59 10 108 14
Tlaxcala 3.7 0.6 Durango 55 09 100 1.4
Coahuila 2.8 0.5 Tamaulipas 83 13 93 14
Campeche -19.7 -3.6 Campeche -19.7 -36 -21.3 3.1
Fuente: Calculos propios con informacion del INEGI. Fuente: Calculos propios con informacion del INEGL.
TCA Tasa de Crecimiento Acumulada TCA, Tasa de Crecimiento Acumulada
TCMA Tasa de Crecimiento Media Anual LICMA, Tasa de Crecimiento Media Anual

Segun el indicador del PIB estatal del INEGI, en el periodo 2003-2009, las
entidades federativas registraron un crecimiento promedio anual de 1.7%, tasa
equivalente a un crecimiento acumulado de 10.8%. En el caso del Indicador
Trimestral de la Actividad Econémica Estatal (ITAEE) se tuvo un crecimiento de
12.8% en términos reales.

El comportamiento por entidad federativa es:

e 16 entidades federativas superaron el crecimiento promedio nacional del PIB
y 15 del ITAEE;

e Sin embargo, tan solo seis entidades federativas duplicaron al menos el
crecimiento promedio nacional del PIB en este lapso (Baja California Sur,
Tabasco, Zacatecas, Querétaro, Nayarit y Yucatan); mientras que solo 2 en
el caso del ITAEE (Baja California Sur y Tabasco)

20 Lamentablemente la informacién del PIB de las entidades Federativas en las fuentes
oficiales es limitada. Se dispone del PIB de los estados tan solo del periodo 2003 a 2009,
asi como de un indicador reciente de caracter trimestral pero que también comprende
desde el afio 2003 hasta el segundo trimestre de 2011. Sin embargo esto limita la
capacidad de analisis.



e Otras seis registraron un crecimiento econémico negativo o de hasta 1.0%
en ambos indicadores (Campeche, Coahuila, Tlaxcala, Chiapas, Durango y
Guerrero).

Para el periodo 2003-2010, el crecimiento econdmico de las entidades
federativas mejor6 al promediar el ITAEE una tasa acumulada de 19.8% real,
2.6% en promedio al afo.

e Sin embargo, sélo dos estados (Baja California Sur y Tabasco) duplicaron el
crecimiento del promedio nacional;

e Otros dos estados mostraron una tasa de crecimiento negativa o la mitad del
promedio nacional (Campeche y Tamaulipas).

Con relacién a la deuda publica estatal, segun la SHCP, entre el saldo de 1993
a septiembre de 2011, se ha incrementado esta deuda a una tasa 258.1%
acumulada en términos reales, es decir, 3.6 veces?'. En su composicion, los
estados que mostraron los mayores aumentos de acuerdo al promedio global
fueron:

Deuda Publica Estatal, 1993-2011*
Tasas de Crecimiento Reales Acumuladas, %

e Coahuila, 2,590.3%, 10 veces

. . Estado 1993-2011 Estado 1993-2000 Estado 2000-2011
superior promed io de todos e 25903  Distiito Federal 7567  Veracruz 80,749
Michoacan 23627  México 1451 Michoacan 39618
|OS estad 0S; Hidalgo 22421  Puebla 1310 Nayarit 3,420.5
. 3 5 Puebla 14636  Nuevo Leon 980  Coahuila 2,810.3
° '\/“ChoacanY 2’3627 /0’ 92 Veracruz 1,084.1  Hidalgo 558  Zacatecas 1,674.0
. ! Distrito Federal 8958  Sinaloa 456 Hidalgo 1,403.3
veces por encima al promed|0; Chiapas 7582  Nacional 422 Oaxaca 1,048.6
Nayarit 6869  Chiapas 348  Aguascalientes 1,029.8
° H|da|go 2 242 1 (yo 87 Veces  Muevsteon 4203 Querétaro 167  Quintana Roo 893.5
i ! ] ! . Quintana Roo 3874  Baja California 64 Guanajuato 6505
Guanajuato 381.0 Durango -36 Tamaulipas 598.4
arriba del promedlo de los Oaxaca 3479 Coahula 76 Puebla 5768
. Baja California 2993 Guerrero 79 Chiapas 536.7
estados ) Tamaulipas 2927  Tabasco 82 Yucatsn 5076
0 Nacional 2581 Morelos 4102 Colima 4066
° Puebla: 1 74636 /07 5.7 veces San Luis Potosi 1834 San Luis Potosi 212 Chihuahua 2777
: P Durango 1765  Jalisco 346 Baja California 2753
por encima del promedio;
0 México 1557 Guanajuato 359 Jalisco 1975
e \Veracruz 1,084.1% 4.2
) ) . ) . Colima 1527 Michoacan 394 Durango 186.8
veces Morelos 1124 Tamaulipas 438  Tabasco 180.4
. Jalisco 946  Sonora 445 Nuevo Leon 162.8
Sinaloa 833 Colima 501 Nacional 1517
® En genera| 1 4 eStad OS  sguascaiienies 607  Quintana Roo 509 Morelos 1365
. . Zacatecas 51.3 QOaxaca 61.0 Campeche 1132
mostraron un crecimi entO real Yucatan 466  Chihuahua 617  Baja California Sur 884
. . Chihushua 446 Campeche 749 Sonora 782
superior al promedio. Guerrero 387 Yucatin 759 Guerero 507
Baja California Sur 225  Nayarit 776 Sinaloa 259
Querétaro 124 Aguascalientes 858  Distito Federal 162
. Sonora 410 Zacatecas 915 México 43
Por el contrario., los estados que  campecne 465 Veracruz 985 Querétaro a7
! Tlaxcala -100.0 Tlaxcala -100.0 Tlaxcala 0.0

men Or CreCI m I ento d e S u deUda e n el “Para 2011 se considera el dato de la deuda publica acumulada a septiembre.
‘a pso son : Fuente: Calculos propios con Informacion de la SHCP

21 Al 30 de diciembre de 1993, el Saldo de las Obligaciones Financieras de Entidades Federativas y
Municipios se situ6 en los 18,278.2 millones de pesos. Para el mismo mes de 2000 este saldo fue de
90,731.3 mdp; y a Septiembre de 2011 en 358,501.3 mdp. Entre 2003 y 2010, para efectos de hacer
comparable el andlisis con la informacién disponible del PIB y del ITAEE, las obligaciones de las
entidades federativas pasaron de 125,893.0 a 314,664.5 millones de pesos, lo que implicd un
crecimiento real acumulado de 84.9%, equivalente a un incremento promedio anual real de 9.2%.
(SHCP)
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Tlaxcala con un decrecimiento real del 100.0%
Campeche con una disminucion real de 46.5% real;
Sonora con una contraccion real del 1.0%;
Querétaro con un aumento real de 12.4%:

Baja California Sur con 22.5% real.

Si se divide este analisis en dos periodos, uno de 1993 a 2000 y otro de 2000
2011 se observa lo siguiente:

En el primer periodo los estados incrementaron su deuda en 42.2% €
términos reales.

Solo 9 entidades incrementaron su deuda, encabezados por el Distri
Federal con un aumento de 756.7%, el Estado de México con 145.1%
Puebla con 98.0%.

Estados como Tlaxcala, Veracruz, Zacatecas, Aguascalientes, Nayar
Yucatan, Campeche, Chihuahua y Oaxaca mostraron reducciones realt
en el saldo de su deuda. Coahuila en este periodo registré ur
disminucién de 7.6% en términos reales.

En el segundo periodo la necesidad de financiamiento de los estados !
reflej6 en una tasa de crecimiento acumulada de 151.7% en términ
reales.

En este periodo solo

. 2 £ o Obligaciones Financieras de las Enti F ivas y Municipios respecto a su PIB, 1994
Querétaro mostré reduccién —
[ 1994 | 2001 I 2010 |
real en el saldo de su deuda [ T 7 e T
(-)3.7%. Tlaxcala registré un o &t e w
saldo de cero pesos de g™t sie I Tem i e
deuda. =
Veracruz, 80,775.0%; i e i
Michoacan, 3,961.8%; e owm et h s
Nayarit 3,420.5%; Coahuila =1 w1 e
2,810.3%,; Zacatecas a— T TR
1,674.0%; Hidalgo 1,403.3%; &= 2o —
Oaxaca,  1,048.6%; y gt o=  — o twim i o=
Aguascalientes,  1,029.8%, @ =2 i G S ]
fueron las principales 5 T : ]
entidades que recurrieron a & M Timwsw B
la deuda publica en este oo = b —
periodo ~ de manera fae —
desproporcionada. TN z Bk _|
Coahuila por si sola explicd Mk w0 Gwe o1 S . T |
. . Puebla 04 Zacatecas 00  Baja Calforna Sur 00 Campeche
el 13.4% del crecimiento de e 20 __Temaupes 20 Twots

Ia deud a de 2000 a F:‘:v:s;ins: al mes de septembre
septiembre de 2011.

Pese a esto, segun la SHCP, las obligaciones financieras de las entidac
federativas no representan un alto porcentaje de su PIB.

Como se aprecia en el cuadro, en 1994 el promedio de la relacién deuda/F
de las 32 entidades federativas incluyendo al DF fue de 2.0%. Para los ar



posteriores esta relacion pas6é a 1.9% en 2001, 2.5% en 2010 y 2.7% a
septiembre de 2011.

Lo que si se puede mencionar para aclarar el por qué no es un indicador fuerte
sobre la solvencia de los estados la relacion de la deuda respecto del PIB de
2.5% en 2011, se debe a que soélo algunas entidades federativas en el pais han
mostrado un claro crecimiento de esta relacion ya sea por su bajo crecimiento
econdémico, respecto a los incrementos que ha observado su deuda?.

Finalmente, para aclarar la relacion entre la deuda publica y el crecimiento
econdémico de los estados, en funcion a la limitacion de la informacién
disponible del PIB de las entidades federativas, se hizo un ejercicio estadistico
de regresion lineal entre la deuda estatal global como variable independiente y
el ITAAE como variable dependiente o a explicar para el periodo del tercer
trimestre de 2005 al segundo trimestre de 2011?%. En este ejercicio se obtuvo
una elasticidad de 0.1331, lo que implica que de cada punto porcentual en que
se incrementa la deuda “aparentemente para financiar inversiones publicas
productivas” el ITAAE crece tan solo 0.1331 puntos porcentuales, es decir, la
deuda publica de los estados no impulsé de manera significativa el crecimiento
econdmico de las entidades federativas en este periodo®*.

Por lo tanto, se concluye que recurrir a la deuda no necesariamente tiene un
impacto positivo solido para impulsar el crecimiento econémico de los estados,
lo cual es consistente con los resultados mostrados de las elasticidades
anteriores, donde en el sentido de que el crecimiento de la deuda obedece en
gran medida para satisfacer las necesidades de gasto corriente operativo y no

22 Hasta el afio 2009 (altimo dato disponible del PIB estatal por el INEGI) se puede hacer un breve
ejercicio que aclare el cambio del estado de la relacién deuda respecto a PIB en el pais, a grado tal
que se entienda porque el nivel de crecimiento acelerado de la deuda visto en los ultimos afios es
alarmante a corto plazo, no pone en riesgo de manera sistematica el tema de la deuda en los
estados. En este sentido, se observa que entre 2003 y 2009 solo tres estados mostraron un
crecimiento significativo de esta relacién por encima de su dindmica econdémica: Nuevo Ledn pasé
de una relacién deuda/PIB de 20.2% en 2003 a 38.6% en 2009 ya que su PIB crecid tan solo 2.5% al
afio (por encima del promedio nacional de 1.7%), pero su deuda se incrementé 16.4% en promedio
al afio (6.6 veces por encima a su PIB); Chiapas pas6 de una relaciéon deuda/PIB de 2.20 a 15.40%
entre 2003 y 2009, debido a que su deuda crecié 41.5% en promedio al afio (701.7% acumulada) y
su PIB tan solo aument6 4.5% en el periodo, 0.7% en promedio al afio. Y Veracruz pasé de 4.5 a
15.3% su relacion deuda a PIB al haberse incrementado su deuda 283.0% en términos reales,
25.1% al afio, mientras que su PIB creci6 de manera acumulada 21.5% (por encima del 10.8%
nacional), 3.3% anual. Al contrario de esta situacion el Distrito Federal y el Estado de México
redujeron su relacion deuda entre PIB entre 2003 y 2009. En el primer caso pasé de 17.5% a
13.52%, explicado en gran medida por su bajo crecimiento econémico de 8.8% en el periodo (1.4%
en promedio al afno) mientras que el segundo pasé de 6.5% a 4.6% en cada afio. Con esto, en estos
afios, a nivel nacional el PIB creci6 10.8% de manera acumulada, 1.7% al afio, mientras que la deuda
estatal 54.7% acumulada, 7.5% en promedio al afo, lo que arroj6é que relacién deuda entre PIB
promedio nacional pasara de 1.75 en el primer afio a 2.20 en 2009.

23 Es importante mencionar que la SHCP dispone del dato de las obligaciones registradas de las
entidades federativas en su pagina electrénica, conforme al articulo 9 de la Ley de Coordinacion
Fiscal, a partir del tercer trimestre de 2005.

24 En esta regresion de 24 observaciones los valores de los estadisticos fueron: el coeficiente de
correlacion fue de 0.39; el valor estadistico t del coeficiente de elasticidad fue de 3.8; la F fue de
14.2. Estos resultados efectivamente validan la poca relacion entre la deuda publica como
mecanismo de financiamiento complementario para impulsar el crecimiento econémico de los
estados.
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asi para atender proyectos de inversion que amplien la base econémica de las
regiones del pais.

CONCLUSIONES Y RECOMENDACIONES

A diferencia de las conclusiones tradicionales que permean el debate
economico y de finanzas publicas actual de la deuda publica de los estados y
que dan pie a las recomendaciones correspondienteszs, en este articulo se
concluye que la causa fundamental del crecimiento desmedido de la deuda de
los estados es su exceso de gasto publico corriente tanto operativo como de
subsidios no prioritario y de baja rentabilidad social y econémica, que se
traduce en un mayor déficit publico como se demostré6 en las regresiones
presentadas sin impulsar la inversion a los niveles que se requieren y por lo
tanto limitando el crecimiento econémico.

La carencia de un sistema de evaluacién del ejercicio del gasto publica
sustentado en indicadores de desempefio que apoyen una adecuada
asignacion de recursos hacia aquellos objetivos y metas en los programas
publicos que si generen rentabilidad en los estados se constituye en uns
debilidad estructural de peso de las Finanzas Publicas estatales.

Por mas recursos federales que se les canalicen ano tras afo desde e
Congreso de la Union a los estados, junto con la deuda que contraten, mientras
continue el ejercicio de su gasto sin apegarse a un esquema de resultados, las
presiones fiscales se mantendran presentes en estos gobiernos
retroalimentandose el circulo vicioso de mayores necesidades financieras pare
cubrir el déficit publico, con fuentes de ingresos propios endebles y limitadas
acompanadas de transferencias federales volatiles, junto con medidas limitadas
para reducir el gasto ineficiente con bajo impacto econémico y social.

Es por esto que se debe trabajar de manera prioritaria en la construccion de ur
entramado constitucional capaz de plasmar el presupuesto por resultados
como la piedra angular en las finanzas locales, a grado tal que en verdad s¢
comprometan a promover la austeridad, la eficiencia y la eficacia en el uso de
los recursos publicos.

En paralelo se coincide con la necesidad de mejorar los sistemas d
recaudaciéon local que complementen las transferencias federales; per
también se debe apresurar el paso en el disefio de instrumentos legales qu
fortalezcan su sistema de transparencia y rendicion de cuentas.

En materia de inversion publica, las entidades federativas deberan crear u
sistema de informacion publica sobre los programas y proyectos de inversio
especificos que se financien con deuda publica, de tal forma que la poblacio
podra saber si en verdad el financiamiento que se contrata por Ic

25 La disminucién de ingresos a los gobiernos locales tras la crisis financiera internacional I
llevado a presionar el déficit publico; la ampliacién de los medios de financiamiento a los estadi
sin los mecanismos prudenciales respectivos necesarios como es el caso del financiamien
bancario; la precaria recaudacion local acompaifiada de la volatilidad de las transferencias federal
anuales méas ante un contexto econémico internacional adverso y de lento crecimiento, entre otras



Gobernadores es para beneficio de los ciudadanos mediante nuevas
inversiones que generen empleos en los respectivos programas y proyectos.

De esta forma la ciudadania estara mejor informada y dispuesta a asumir
costos presentes y futuros en sus decisiones econémicas, confiando de que a
largo plazo las futuras generaciones también estaran dispuestas a pagar deuda
a niveles razonables, a cambio de beneficios econémicos mayores con la
promesa de nueva infraestructura fisica de calidad que potencialice Ila
capacidad productiva y la generacién de ingresos.

Mientras este sistema no exista en todos los estados y mas en aquellos que
han presentado mayor nivel de crecimiento en su endeudamiento como
Veracruz, Michoacan, Nayarit, Coahuila, Zacatecas, Hidalgo, Oaxaca,
Aguascalientes y Quintana Roo, con tasas acumuladas superiores a mil por
ciento en términos reales de 2000 a septiembre de 2011, y que ademas se
desconoce en qué se gastaron estos recursos, el tema de la deuda publica
local se podria contaminar a todo el territorio nacional, poniéndose en riesgo la
credibilidad de sus autoridades ante los ciudadanos.

Por otra parte, se debera establecer en ley la obligacién de que la SHCP
elabore cada afo el Diagnédstico Integral de la Situacion Actual de las
Haciendas Publicas Estatales y Municipales y se lo haga llegar al Congreso
Federal. El ultimo disponible en su pagina electrénica corresponde al afio 2007.

En el caso de los recursos federales que dejan en garantia los estados para el
pago de la deuda, tales como algunos fondos que reciben del ramo general 33,
se propone reformar la Ley de Coordinaciéon Fiscal y la de Fiscalizacion vy
Rendicién de Cuentas de la Federacion para que la Auditoria Superior de la
Federacion fiscalice directamente el uso y destino de esta deuda.

Finalmente, para atacar a corto plazo el creciente endeudamiento publico de
los estados, una vez que desde la Optica econémica el problema se debe a la
aparente insuficiencia de recursos publicos capaces de financiar gasto publico
excesivo y sin resultados que impacten a la poblacion e impulsen el crecimiento
econdémico, lo que retroalimenta la supervivencia del déficit publico, requiere la
adopcion de medidas que busquen el saneamiento de las finanzas publicas
mediante la creacion de nuevas fuentes de ingresos propios y sostenibles que
complementen a las transferencias federales pero acompafadas de medidas
de austeridad en el gasto que elimine erogaciones superfluas. Con esto, se
apoyara de manera gradual el balance economico.
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La deuda publica en México: propuestas de cambio a partir de
la revision histoérica
Por: Armando Rios Piter (1)

En nuestro pais el tema de la deuda publica produce hasta cierto punto
escozor y es que ha sido primero la insostenibilidad de la deuda externa,
durante la década de los afnos ochenta y después la inviabilidad de la deuda
interna indizada al dolar en la década de los anos noventa, las que ocasionaron
profundas crisis econdomicas, que han exacerbado los niveles de pobreza y
marginaciéon en el pais, prolongando el estancamiento y rezago del sector
productivo pero sobretodo transfiriendo los costos de la deuda inter-
generacionalmente, de manera tal que los que quienes eran muy pequenos
hacia finales de los afios ochenta continian hoy pagando los resabios del
llamado “error de diciembre” y todavia un par de generaciones mas tendran
que elevar sus esfuerzos para mantener un nivel de vida, que esta de por si,
muy por debajo de los estandares internacionales de paises miembros de la
OCDE, o bien, de paises desarrollados. De ahi que sea imprescindible analizar
y revisar cuidadosamente el tema de la deuda publica.

En la ultima década, la estabilidad macroeconémica alcanzada después de la
crisis de 1994, ha ocasionado que este tipo de variables sean soslayadas y
salgan del centro de atencidn publico y social, en parte por la confianza que se
ha generado en el exterior y porque México ha mantenido una buena
calificacion de riesgo pais, lo que le ha permitido contar con lineas de crédito
internacionales, que utilizadas o no, generan confianza en los inversionistas.
No obstante, esto no es motivo para dejar de lado la revision del estado general
que guardan las finanzas publicas de nuestro pais, ya que existen pasivos
contingentes en la contabilidad nacional, que de irse realizando pondrian a
México en un estado de total bancarrota como le sucedié a Argentina y como le
esta sucediendo actualmente a Grecia, independientemente de las causas que
originen la ocurrencia de dicha contingencia. Esta revisién es ademas urgente
porque nuestro pais ha permanecido con bajas tasas de crecimiento
econdémico con las que no seria posible enfrentar el pago de muchos pasivos
en la deuda publica.

(1) Armando Rios Piter. Coordinador General de Grupo Parlamentario del Partido de la
Revolucién Democratica. Presidente de la Junta de Coordinacién Politica de la Camara de
Diputados (LXI Legislatura). Estudios en Economia en el Instituto Tecnolégico Auténomo de
México y Licenciado en Derecho por la UNAM. Maestro en Seguridad Nacional por la
Universidad de Georgetown y estudios de maestria en Administracion Publica, por la
Universidad de Harvard. Subsecretario de Gobierno para Asuntos Politicos y Secretario de
Desarrollo Rural en el gobierno del Estado de Guerrero y Subsecretario de Politica Sectorial en
la Secretaria de Reforma Agraria.
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Asimismo, este asunto adquiere relevancia debido a la reciente debacle fiscal
de paises como Grecia y Portugal que han puesto en una encrucijada la
estabilidad de la Comunidad Econdmica Europea sobre todo por la capacidad
de contagio que tienen las crisis econémicas actuales, las cuales transmiten la
incertidumbre hacia el resto del mundo, al elevar la volatilidad en los mercados
financieros, en los cuales también nuestro pais participa y depende. Asi fue
que en 2010, la deuda griega represent6 el 129.2% del PIB y 92.9% para el
caso de Portugal [OECD, 2011, pag. 8], posteriormente a manera de efecto
domind, esto impactd a paises como Espana o ltalia, cuyos problemas no
necesariamente se originaron por la via de la deuda publica, pero si debido a la
insolvencia bancaria de aquellas instituciones financieras que absorbieron
deuda de aquellos paises, aunado a problemas internos de alto desempleo y
bajo crecimiento econdmico [FMI, 2011].

Es asi que la Unidn Europea atraviesa por una redefinicion de los montos
maximos de endeudamiento y ajustes fiscales que a muchos paises les ha
ocasionado ademas inconvenientes sociales y politicos a nivel local y todo
esto, ocurrido a partir de la crisis financiera mundial del afio 2009, iniciada en
los Estados Unidos.

Por lo tanto, la imbricacién de la economia global y los actuales ejemplos
europeos son motivo mas que suficiente para mirar hacia el interior y definir
estrategias que minimicen los riesgos de una crisis profunda en el corto o
mediano plazo en México.

Ya de por si, el estallido de los problemas financieros en Wall Street ocurridos
en 2008-2009, y el descenso en la capacidad de consumo de los Estados
Unidos impacté en una caida de 6.5% del PIB nacional, cifra histérica que no
ocurria desde hace 70 anos, ni durante la crisis del tequila en 1994. Los efectos
en la microeconomia, recientemente evaluados a través de la Encuesta
Nacional de Ingreso y Gasto de los Hogares (ENIGH 2010) arrojaron
incrementos exorbitantes en la pobreza y la desigualdad social, el desempleo y
el regreso de miles de migrantes que ahora engrosan las filas del desempleo
nacional. El escenario para los Estados Unidos sigue siendo complicado y nada
halagiefio para Meéxico, pues la nueva desaceleracion econdémica
necesariamente volvera a afectar la caida de las exportaciones y con ello las
consecuencias en el empleo y el consumo nacional.

Es asi que debemos cuestionar rigurosamente la consabida estabilidad
macroeconémica mexicana y remover el modelo econémico no sélo para hacer
frente a la recesiéon mundial esperando que nuevamente el dinamismo de los
Estados Unidos nos “salve” por decirlo de alguna manera, sino uno que permita
crecer a tasas que cubran la necesidad de empleo, eleven el nivel de vida de
los mexicanos, hacer crecer el mercado interno sesgando la politica de
inversion hacia la produccién nacional, blindar la economia nacional frente a
crisis recurrentes a nivel mundial a partir de una capacidad de consumo interno
robusta, incrementar la capacidad para generar ingresos fiscales no
contingentes al precio del petréleo y, garantizar una politica de redistribucion
del ingreso y la riqueza sin caer en la trivialidad de politicas asistenciales y



clientelares que hipotecan el desarrollo de generaciones futuras, como ha
ocurrido en la historia de nuestro pais.

Todo esto parte de una redefinicion de objetivos de Estado, en los cuales
cambia el orden de las variables, de tal suerte que el endeudamiento publico se
defina en funcién de las metas de desarrollo econémico y social, y no como ha
ocurrido hasta ahora, en donde el nivel de endeudamiento y los instrumentos
de deuda han servido para reaccionar ante contingencias fiscales y financieras.

En este documento se desarrollan estos temas al tiempo que se hace una
revisién sucinta de las crisis ocasionadas por la deuda publica y el estado que
guardan las finanzas publicas nacionales, derivando asi la importancia de
reformas estructurales en materia hacendaria, de seguridad social y
coordinacién fiscal que son condiciones sine qua non para la sostenibilidad de
las finanzas publicas.

La sostenibilidad de las finanzas publicas mexicanas: recuento historico

La grafica 1 muestra la serie de la deuda publica como porcentaje del PIB y en
ella se observan varios momentos criticos de la historia de México que es
importante recordar sucintamente porque dichos eventos sobreviven en la
época presente, tal y como se ha sefialado, a partir de que generaciones que
hoy dia se encuentran en las filas de la poblacion econdmicamente activa y
contribuyen al valor agregado de la economia, aunque de cierta manera
contindan pagando algunas de las facturas que estas crisis nos han heredado.

Grafica 1

Deuda Publica como Porcentaje del PIB nominal
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Fuente: elaboracién propia con datos de SHCP y Banxico.

En el primer periodo de referencia (1970 — 1976), durante el sexenio del
entonces presidente, Luis Echeverria Alvarez, se aprecia que al inicio de la
gestion, el saldo de la deuda representaba el 13.7% del PIB y al término del
gobierno se habia incrementado a 30.7%. En esos afos, era inminente el
agotamiento del modelo de sustitucion de importaciones visto a través de la
reduccion considerable de la inversion privada y, para mantener un ritmo de
crecimiento, el gobierno opté por utilizar una politica fiscal expansiva en la que
se incrementaba el gasto publico el cual se canalizé a través de programas
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asistencialistas dirigidos principalmente al sector rural-campesino, tales como
el otorgamiento de fertilizante, venta de granos basicos a precios de garantia,
asi como también un ensanchamiento del sector paraestatal y burocratico®® —
mecanismo que ademas permitia mantener un fuerte control politico y cerrar
aquellos resquicios de resentimiento social después de los eventos ocurridos
en 1968-, entre otros subsidios via precios como la tortilla que distorsionaron
los incentivos y funcionaron de manera regresiva.

Lo anterior se llevaba a cabo sin generar mayor recaudacion, por lo que los
recursos provenian del endeudamiento y mas aun, el origen de esta deuda era
externo, ya que no habia en ese momento un sistema financiero nacional
desarrollado en posibilidades de emitir y absorber titulos de deuda. Esta
politica provoco que el déficit financiero del sector publico pasara del 2.5% del
PIB en 1971 a 9.6% en 1976.

En el afio de 1976 se dio el primer estallido econdmico con una devaluacion del
tipo de cambio (el cual pas6 de 12.50 a 20 pesos por ddlar) e inflacidn, siendo
este el impuesto mas regresivo que puede imponérsele a una poblacion. En
este episodio es importante recordar una leccién sabida, en la cual, la pérdida
de bienestar social producto de la inflacion, desempleo y huida de capitales
sobrepasa cualquier beneficio temporal-asistencial recibido por la poblacién. Es
aqui donde resalta la necesidad de recordar la historia, porque no es sélo el
hecho de que se incrementara la deuda, sino el uso que se le daba, ya que
como se indicd, fueron recursos dirigidos a mantener un control clientelar que
no necesariamente financiaba proyectos de alta rentabilidad econdmica vy
social, sino aquellos que permitieran incrementar el capital politico y
corporativista.

El gasto expansivo continué hasta 1982 cuando la erupcién de una nueva crisis
se hizo visible en la incapacidad de pago de la deuda externa. Fue entre 1975 y
1982 cuando se dio el mayor crecimiento de la deuda externa, pasando de
16.42% a 33.99% del PIB, que sumada con la deuda interna llegd a ser de 61%
del PIB. En estos afos la deuda interna era contratada fuera de los
mecanismos de mercado, al ser obligaciones contraidas con el banco central y
una minima proporcion con bancos privados que fueron absorbidos al darse la
nacionalizacion.

Cabria senalar que la capacidad para contratar deuda en el extranjero
respondid a condiciones favorables para hacerlo, fundamentalmente hacia fines
de la década de los setenta, los precios del petréleo comenzaron a aumentar
hasta triplicarse, asi como también un exceso de liquidez en los mercados
financieros internacionales [Hernandez & Villagomez, 2000, pag10]. Hasta que
ocurri6 una nueva debacle econdmica en el afo de 1982, misma que se
propagé al resto del mundo, tanto que se conoce como “la Década Perdida”.

En ese momento convergieron diversos choques externos tales como la caida
de los precios del petroleo, el riesgo implicito por el default incrementé las
tasas de interés internacionales, se dio una caida de las exportaciones y los

% | a burocracia pasé de 600 mil en 1972 a 2.2 millones en 1976.



términos de intercambio se afectaron en paises latinoamericanos al grado que
también se vieron en aprietos para cubrir sus deudas, junto con la recesién de
las economias mas industrializadas del mundo.

Buena parte de esta catastrofe se origind por mantener unas finanzas publicas
petrolizadas, confiando en que los precios del petréleo se mantendrian con
tendencia creciente sostenida, aunado a una deficiente administracién de la
deuda, al contratarse una gran cantidad de financiamiento con vencimientos de
corto plazo; por ejemplo, en 1981 se vencian poco mas de 10,000 millones de
dolares que representaban alrededor del 20% del total de la deuda externa
(proveniente de la banca internacional y créditos bilaterales) y para 1982 - 1983
se vencia aproximadamente otro 25% de la deuda externa total, situacion que
se conjugd con los elementos exégenos antes mencionados para cristalizarse
en una imposibilidad de pago.

El gobierno siguiente se dedicé a la renegociacion con el extranjero (Plan
Baker) y a la estabilizacion de precios, cuyos efectos fueron interrumpidos por
el terremoto de 1985 y una caida de 50% en los precios del petrdleo, lo cual
complicd nuevamente el pago de intereses de la deuda, con esto se vio
mermada la credibilidad del pais y se le cerré6 nuevamente el acceso al crédito.
La deuda como proporcion del PIB llego a niveles inusitados de 86% (1987).

Fue hasta 1988 cuando se volvié a renegociar la deuda presentando una
propuesta para intercambiar, mediante descuento y subasta, la cartera de
deuda por bonos del gobierno de diverso vencimiento. Esto permitié6 aminorar
las transferencias netas al exterior, pasando de 6.9% del PIB en 1988 a 0.7%
en 1989. Por su parte, el saldo de la deuda externa respecto al PIB pasé de
60% en 1986 a 20% en 1993 [Hernandez & Villagbmez, 2000, pag13].

Lo que permitié transitar hacia este tipo de acuerdos estuvo condicionado por
la liberalizacién financiera y la ampliacion del mercado de valores
gubernamentales que marcaron una nueva etapa en el manejo de la deuda
publica.

La liberalizacion y desarrollo del sistema bancario adquiri6 relevancia
fundamental porque de esta manera se pudo impulsar un mercado de deuda
publica en lugar del esquema anterior consistente en préstamos obligatorios al
gobierno federal.

Asimismo, el desarrollo de este mercado permitié financiar el déficit del
gobierno mediante la colocacion de instrumentos, que no tienen un alto impacto
inflacionario, entre el gran publico inversionista. Este modelo tuvo auge porque
para 1993, una gran parte de los tenedores de deuda publica pertenecian al
sector privado no bancario llegando a poseer hasta un 95% de los valores
gubernamentales en circulacion para el afo de 1994, avalando con esto la
credibilidad del programa instrumentado. Entre 1988 y 1994, la deuda publica
promedid el 37% del PIB.

Sin duda, la liberalizacion financiera y el desarrollo de un mercado de deuda
publica tiene efectos positivos ya que al ser un mecanismo de mercado, se
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vuelven instrumentos mucho mas flexibles para ajustarse frente a cambios en
las variables que definitorias, a su vez, fueron una forma para captar ahorro
externo a través de su colocacién en el mercado secundario internacional.
Aunqgue por otro lado, también requieren de mayor conocimiento y cuidado en
el manejo y administracién porque juega un papel mucho mas preponderante el
equilibrio entre la estructura de portafolios de deuda, las denominaciones y las
indexaciones a monedas extranjeras o indices de precios. En ese sentido, la
calificacion del riesgo pais y las expectativas son mucho mas decisivas que los
niveles de endeudamiento per se.

Este modelo de mercado de deuda se llevé a cabo a partir de los afios noventa.
Sin embargo, como se muestra en la grafica 2, desde el afio 1990, la estructura
de la deuda se fue indexando cada vez mas al délar, de manera que la crisis
“‘del tequila” en 1994 se debié no tanto al tamano de la deuda, sino a su
referencia cambiaria. En ese entonces la deuda como proporcién del PIB era
de alrededor de 32%.

Conforme se desaceleré el crecimiento econdmico, se buscd mantener la
credibilidad por medio de instrumentos de deuda indexados al ddlar
estadounidense, de manera que para mantener la balanza de pagos era
preciso asistir al cambio en las reservas internacionales. Previo a la irrupcion
de la crisis, el déficit en la cuenta corriente era insostenible a través de
reservas, a lo cual se sumd una serie de vencimientos que obligaron a
ensanchar el mecanismo de bandas (tipo de cambio semi-rigido) dando origen
a una devaluacién que provocod la salida inmediata de capitales que
practicamente vaciaron al sistema financiero mexicano, esto implicaba la
pérdida de liquidez, la contraccién de todo tipo de crédito, la insolvencia, por
decir los primeros males que ponian nuevamente en la escena y en la mente
de los mexicanos el consabido estado de crisis.
Grafica 2
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Para evitar la bancarrota financiera, el gobierno de Ernesto Zedillo tuvo que
adquirir una serie de créditos externos que cubrieran tamano desfalco (lo que
se conoce como el Fondo de Estabilizacion consistente en créditos
provenientes tanto del Fondo Monetario Internacional como del Banco
internacional, bancos comerciales y el Banco de Canada); concomitantemente
la implementacion de un paquete fiscal y monetario restrictivo que diera salida
a la emergencia econémica.

Dentro de las medidas fiscales mas notorias fue el aumento en el impuesto al
valor agregado al pasar del 10% al 15%, seguido de un fuerte programa de
privatizaciones que permitiera la entrada de recursos al sector publico. El
balance primario paso asi de 2.1% del PIB en 1994 a 4.7% en 1995 lo que
permitié reducir la deuda externa en 25% y la deuda interna a 1% como
porcentajes del Producto Interno Bruto. A partir de ese momento también se
comenz6 una transicion en la estructura de la deuda, recayendo mas en el
ambito interno que en el externo.

Por otra parte, los impactos negativos del efecto tequila no se limitaron a lo
recientemente sefalado, sino que al interior de la economia, la salida abrupta
de capitales provocaria un fenomeno adicional de gran intensidad, i.e., el riesgo
de una quiebra en cadena de los bancos, la cual no sélo significaba la
desaparicion de los ahorros de millones de personas, sino la interrupcién del
sistema de pagos de la economia. Esta cereza en el pastel orillé6 al gobierno
federal a realizar varios rescates comenzando por el del propio sistema
financiero mexicano usando para ello al Fobaproa, asi como el de las entidades
federativas y una inexcrable reforma al sistema de pensiones del Seguro
Social. Cabe acotar que entre 1995 y 1997, el rescate bancario se financio
utilizando los ingresos excedentes provenientes de la venta de petrdleo, los
cuales no estaban regulados y por lo tanto, su uso era decidido exclusivamente
por el poder Ejecutivo.

Si bien las medidas instrumentadas y el cambio en la estructura de la deuda
(interna por externa) tuvieron como resultado que la deuda neta del sector
publico se haya mantenido entre un 20 y 23% del producto interno bruto entre
1995 y el afno 2002, los elementos que se deben ir tomando en consideracion a
partir de la historia que se esta revisando, recaen en una preocupacion sobre la
viabilidad de las finanzas publicas, cuando se suman todos los elementos que
entran en consideracién, se alteran un poco los supuestos y se modifican las
condiciones iniciales.

Con esto se hace referencia a que, no obstante entre el afio 1995 y 2002, se
logré reducir considerablemente la deuda publica neta, al igual que el pago de
servicio de deuda pasando de 4.6% a 2.9% del PIB, lo cual significé un
importante ahorro en el pago de intereses (por la relativa estabilidad que en
esos afos tuvieron las tasas de interés), lo que también es inequivoco es que
durante esos afos, los ingresos tributarios fueron especialmente bajos y los
ingresos publicos fueron enteramente susceptibles al precio del petréleo, de
manera que el superavit primario en realidad cay6 de 4.8% a 1.8% del PIB.
Esto significa que a pesar del bajo crecimiento econdémico, la caida del
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superavit primario no impacté en los niveles de endeudamiento en buena
medida debido a la estabilidad en las tasas de interés.

Estudios con distintos escenarios han sido realizados [Foro Consultivo, 2003]
en donde la aplicacién de modelos econométricos muestra que los cambios en
el ritmo de crecimiento econémico o en las tasas de interés tienen impactos
relevantes sobre el superavit primario requerido para mantener una deuda
sostenible.

Asi, una caida en la tasa de crecimiento del PIB al 2.2% (pero manteniendo las
tasas de interés) hubiera obligado en el afio 2000 a elevar el superavit primario
a 1.14% del PIB, cifra inferior a la observada en ese ano (1.2%). Por otro lado,
un incremento de 1% en la tasa de interés hubiera requerido un aumento de
0.40% adicional en el superavit publico, cifra superior a la observada en ese
ano.

Estos resultados confirman que la estabilidad de las tasas de interés a pesar de
un bajo crecimiento, permitieron a los requerimientos financieros de la deuda
no sufrir un gran deterioro, a pesar de la contraccion del balance primario. El
estudio senala que en esos afos la deuda publica era sostenible con un
margen de maniobra muy reducido y se gozé de cierta estabilidad a partir de un
entorno internacional de tasas favorable, concluyendo que sin un cambio
radical en los ingresos publicos y/o las tasas de crecimiento econdémico, el
objetivo de expandir el gasto publico contradice un entorno de finanzas
publicas sanas.

En este sentido es importante detener un momento la secuencia historica
para reflexionar que el planteamiento de estados de la naturaleza contra-
facticos permite dimensionar y posteriormente analizar si en realidad estamos
descansando sobre ‘una macroeconomia de hierro, toda vez que cabe la
posibilidad de especular, ;qué hubiera sucedido entre 1995 y 2002 si junto a
un bajo crecimiento economico se hubiera gestado un alza en las tasas de
interés?), al mismo tiempo conviene sefialar que entre 1976 y 2002, las
recurrentes crisis resumidas hasta ahora, nos ensefian que las politicas
macroeconomicas han fungido mas como remedios frente a enfermedades
mortales que instrumentos reales y efectivos para gestar desarrollo y
prosperidad.




Por ejemplo, es lamentable que se haya tenido que incrementar la tasa de
impuesto al valor agregado para cubrir pasivos y compromisos, en lugar de
constituir una fuente adicional de ingresos para ser invertidos en el desarrollo
de las PyMEs, el capital humano, la completa incorporacion de todo el sector
rural a la produccion nacional de alimentos -sirviendo de esta manera como
factor coadyuvante a la reduccion de la pobreza-; la aportacion dirigida de
recursos fiscales al incremento de la competitividad en sectores que tenemos
una ventaja comparativa como lo es el turismo, pero que no basta con tener
recursos naturales y culturales atractivos, sino que se requiere de inversion y
difusién para posicionar el turismo a nivel mundial y ampliar la llegada de
visitantes; entre un sinfin de necesidades y opciones de politica publica que
requiere nuestro pais para tener una vision de sostenibilidad real, basada en
el crecimiento economico y la riqueza.

*kk

Retomando la secuencia histérica, a raiz de los rescates llevados a cabo por el
gobierno federal después de la crisis de 1994, el analisis de la deuda publica
adquiere nuevos matices. Por ejemplo, la sostenibilidad de la deuda publica
entre los afios 1995 y 2002 descrita se tambalea y se pone en entredicho si se
afaden los llamados pasivos contingentes que son responsabilidades del
gobierno federal que forman parte de la deuda, algunos reconocidos y otros
aun en el estatus de “no reconocidos”. En la medida que estos pasivos se van
incorporando a la contabilidad de responsabilidades, la deuda publica es
considerablemente mayor.

Estos pasivos contingentes, como su nombre lo indica, no ocurren al mismo
tiempo, sino que son realizables de acuerdo a distintos estados de naturaleza.
Entre los reconocidos ya en la deuda estan: los pasivos de la banca de
desarrollo, los pasivos del rescate bancario ocurrido por la cartera vencida e
instituciones con problemas de insolvencia y capitalizacién que entraron al
programa denominado Fondo de Proteccién al Ahorro Bancario (Fobaproa), los
Proyectos de Inversiéon con Registro Diferido en el Gasto (Pidiregas), los cuales
fueron denominados, afios después “Proyectos de Infraestructura Productiva
de Largo Plazo”, los programas de apoyo a deudores y la deuda de las
Entidades Federativas.

De entre estos el mas sonado fue el Fobaproa que a su vez se subdividié en
programas como el Acuerdo de Apoyo Inmediato a Deudores (ADE) que en
pesos de 1997 ascendié a 45 mil millones de pesos, otro mas de 23 mil
millones de pesos en apoyos al sector agropecuario y las pequenas y
medianas empresas; la intervencion de los activos de los bancos por 363 mil
millones de pesos, que en 1998 pasan a formar parte de la deuda publica como
pasivos directos con garantia explicita o riesgo del gobierno federal que
sumaban alrededor de 552 mil millones de pesos o 15% del PIB como deuda
contingente, ya que existe un cierto porcentaje de activos que pueden ser
recuperados por otra via y un 30% de pérdidas que debian ser absorbidas
directamente por la banca, de manera que se estima un costo fiscal de 9.5%
del PIB.
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Por su parte, la reforma al sistema de pensiones del seguro social en el que se
paso6 de un esquema pay-as-you-go financiado y operado enteramente a través
del gobierno federal hacia uno de capitalizacion basado en cuentas individuales
con una pensién minima garantizada para todos los trabajadores afiliados al
Instituto Mexicano del Seguro Social, reforma que si bien era necesaria y
benéfica para la viabilidad del Instituto e indirectamente del gobierno federal,
tiene un costo fiscal estimado de 0.5% del PIB durante el afio de su
implementacién que fue en 1997 y éste ascenderia hasta 2.5% del PIB en un
lapso de aproximadamente 38 anos [Sales, Solis y Villagémez, 1997].

Existen ademas otras deudas contingentes que aun no han sido reconocidas
contablemente como parte de la deuda publica neta y son el déficit actuarial del
ISSSTE que en estimaciones conservadoras representa un 32% hasta estudios
que arrojan un 80% del PIB, los sistemas de pensiones de empresas y
organismos publicos que oscilan aproximadamente en un 31% del PIB, los
déficit en los sistemas de pensiones estatales que en algunos casos se han
llegado a estimar en 150% del PIB y finalmente la deuda de los gobiernos
estatales y municipales.

En lo que respecta al endeudamiento publico de Estados y Municipios
existe todo un incentivo perverso en la Ley de Coordinacion Fiscal ya
que, dado que las deudas estatales contraidas estan garantizadas a
través de las participaciones federales, los Estados incurren en
contratacion de deuda indiscriminadamente y los bancos tienen todo el
interés de prestar, porque el riesgo lo corre el gobierno federal y los
vencimientos estan garantizados, de manera que no existe una
corresponsabilidad en la medicion del riesgo, poniendo en tela de juicio
la viabilidad econdmica de Estados enteros como ocurre actualmente en
el caso de Coahuila.

En este estado de cosas, si se afiade a la deuda publica, el requerimiento fiscal
de la deuda contingente reconocida y la deuda contingente no reconocida
estamos hablando que alcanza niveles impensables superiores al 200% del
PIB. Si bien, en probabilidad, no todos los- estados de naturaleza ocurren al
mismo tiempo, lo que si es preocupante es que el pais no estaria en posibilidad
de hacer frente a la realizacion de un par de estos, sobre todo, ante la ominosa
realidad de estancamiento econdémico que vivimos desde hace casi dos
décadas y con mayor énfasis desde hace dos sexenios, en los que el Producto
Interno Bruto ha crecido en promedio de 1993 a 2009 a razon de 2.3% anual.



Tasa de Crecimiento Real del PIB 1994-2009
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Fuente: Elaborado con series de Banco de México.

Conclusion

Con la revision histoérica presentada, lo importante es resaltar la fragilidad de
las finanzas publicas y el estado tan vulnerable de la deuda publica nacional.
En este sentido, la macroeconomia estable lo es, o mejor dicho, lo fue,
mientras el mundo guardaba cierto equilibrio también. Sin embargo, al inicio de
este documento se senaldé también, como se han alterado las condiciones
mundiales desde la crisis de los Estados Unidos, cdmo se ha tambaleado
Europa recientemente al no poder superar problemas estructurales de
desempleo en paises clave para la Comunidad Europea como Espana,

agregando el replanteamiento del Tratado de Maastrich después del riesgo de
default de Grecia.

Hechos que presentan a México un contexto mundial aterrador en términos de
que si bien la mayor parte de la deuda es interna, protegiéndola de las
alteraciones y fluctuaciones de las tasas de interés internacionales, la magnitud
de ésta al interior se vuelve un problema de inviabilidad mientras no haya
crecimiento economico y reformas estructurales de fondo que eviten la

realizacion de esos eventos de deuda contingente de manera inesperada y
_ sorpresiva.

Es asi que esta reflexion nos orilla a dejar de confiar en una macroeconomia
estable y de hierro, maxime cuando este pais tiene retos trascendentales en
materia de combate a la pobreza y la desigualdad, donde las recientes crisis
arrojan un total de 57.7 millones de personas 0 46.2% de la poblacién nacional
en pobreza de acuerdo al Consejo Nacional de Evaluacion de la Politica de
Desarrollo Social (Coneval), asi como también lo muestran estudios de
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organismos multilaterales como la Comisién Econdmica para América Latina y
el Caribe (Cepal) que en el analisis denominado: Panorama Social de América
Latina 2011 sefala que México ha sido el Unico pais, junto con otro
centroamericano, en incrementar la desigualdad social frente al resto de
América Latina.

Por lo tanto, la revisién de la macroeconomia requiere de una reforma integral
en distintos aspectos que recaen necesariamente en el tema institucional, es
decir, no sera posible garantizar la sostenibilidad de las finanzas publicas
mientras no se dé una reforma fiscal y hacendaria que permita incrementar los
ingresos tributarios, al menos para equipararlos con el promedio de paises de
la OCDE como se observa en la tabla 1 en la que México aparece
sensiblemente debajo del nivel medio de recaudacion.

Tabla 1
Comparativo recaudacion como % PIB (paises seleccionados)
Afo 2008 Promedio ultima década 1998-2008
Recaudacion Recaudacion Recaudacion Recaudacion Valor

Pais sobre ingresos |Valor agregado| sobre ingresos agregado
Promedio OCDE* 13.20% 6.49% 12.74% 6.40%
OCDE América 11.23% 2.15% 11.46% 2.19%
México 5.22% 3.79% 4.63% 3.34%
Dinamarca 29.25% 10.07% 29.46% 9.84%
EUA 12.56% nd 13.22% nd
Canada 16.73% 2.67% 16.51% 3.23%
Japén 9.73% 2.54% 9.04% 2.52%
Turquia 5.69% 4.84% 6.22% 5.46%

Fuente: OECD. Stat Extracts (www.stat.oecd.org)
*Total OECD de 2007 y promedio de la década hasta 2007

Y por otra parte, dejar de lado la vision parcial de lograr una mayor recaudacién
en si misma, sino que ésta se vincule con objetivos de gasto e inversién
dirigida a detonar motores del crecimiento econémico, incrementar el capital
humano nacional y garantizar la generaciéon sostenida de riqueza y reduccién
de la desigualdad como lo esboza la siguiente tabla que a manera de ejemplo,
indica los requerimientos de gasto tal que se equipara con los estandares
internacionales (sin por esto dejar de mencionar la importancia de la calidad de
cada uno de estos bienes y servicios).

A. B . .
. ’ Diferencia
Concepto Inversion | |hyersion (B-A) Finalidad
actual objetivo (mdp)
(mdp) (mdp)
Educacion de Alcanza'r’ el 8% del _PIB en
calidad 804,647 990,335 185,687 Educacion que recomienda la
UNESCO.
Ciencia y Alcanzar el 1% del PIB en I+D que
Tecnologia 43,000 123,792 80,792 la ONU recomienda como minimo
(1+D) aceptable.
Salud: Seguridad social universal del 5%
seguridad 247,583 618,960 371,377 del PIB después del estudio
social realizado por el BID (Dr. Santiago




universal Levy).

Sequridad Estrategia nacional para atender la
9 ! 2,000 6,200 4,200 emergencia alimentaria en los 10
Alimentaria P ’
Estados con mayor incidencia.

Invertir el 5% del PIB en

Infraestructura | 495,168 618,960 123,792 infraestructura como lo recomienda
Banco Mundial.

TOTAL| 765,848

Fuente: elaboracion propia con datos de 2010

Finalmente, una macroeconomia no sera estable para nuestro pais, en tanto
que junto con una profunda reforma fiscal se lleve a cabo una profunda
transformacién institucional en cajas negras del gasto y deuda publicas como lo
son las pensiones y el sistema actuarial del ISSSTE, considerando que nuestro
pais entrara en una etapa de envejecimiento poblacional a partir del afio 2020,
y en términos demograficos y actuariales, ocho afios son un abrir y cerrar de
ojos. Asi como también en la revision de las condiciones de endeudamiento y
generacion de ingresos de los gobiernos estatales y municipales.

Por lo tanto, es mas un mito que una realidad, a la luz de lo expuesto, que la
estabilidad de la deuda publica esté garantizada en términos del valor presente
neto de los requerimientos vis-a-vis la generacién de ingresos. Lo anterior no
es una conclusién fatalista que nos lleve directo a la bancarrota y el fracaso,
sino mas bien es una importante sefal de alerta para tomar las debidas
medidas preventivas que eviten en unos cuantos afos otra posible crisis que
subsumiria nuevamente a nuestro pais en un rezago econdémico y letargo
social por otras décadas mas hacia futuro.
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Crisis y Deuda Publica en México
Raul Martinez Almazan (1)

La Crisis Mundial 2008-2012

En octubre de 2007 se inici6 en Estados Unidos la crisis de las hipotecas
Subprime cuyas repercusiones comenzaron a manifestarse en 2008
transformandose en la quiebra de los sectores hipotecario y financiero de este
pais, en una crisis mundial y al cuestionamiento de los paradigmas del
capitalismo.

En el 2012 el mundo esta viviendo las consecuencias de una liberacion
excesiva del mercado y la ausencia del Estado en la economia.

La crisis es global pero salir de ella dependera de las fortalezas de cada pais y
del éxito de la politicas de cada gobierno para restaurar crecimiento econémico
y empleo.

La crisis ha sido catastréfica, quiebras hipotecarias y financieras, insolvencia de
empresas y gobiernos, baja en las calificaciones de paises, caidas en las
cotizaciones bursatiles, cuantiosos rescates con recursos de los
contribuyentes, intervenciones y nacionalizaciones bancarias y sin embargo la
crisis ofrece la oportunidad a México de avanzar en las reformas de gran visién:
Reforma del Estado, reforma fiscal y financiera, reforma de la administracién
publica, reforma de la educacién y reforma de la salud.

Estados Unidos ya no sostiene que el mercado sea la unica solucion frente a la
crisis mundial, aboga por mercados sujetos a reglas y controles y demanda un
Estado regulador.

En Estados Unidos una nueva regulacion y supervision financiera ha sido vista
con buenos ojos, se avanzo6 en el proceso de estatizacién de la economia con
la presencia accionaria del gobierno en empresas como General Motors y en
diversas instituciones bancarias; se avanz6 en el control de los Hedge Funds
(1) y los negocios hipotecarios y la estricta prohibicién a los banqueros de
meterse en negocios riesgosos.

En los tiempos de crecimiento econdmico los banqueros especulan y se
enriquecen para luego en los periodos de crisis financiera demandar al
gobierno su rescate con recursos de los contribuyentes con el argumento de
‘salvaguardar” el sistema de pagos. Hoy la gente exige a sus gobiernos
terminar con semejantes negocios y poner freno a la especulacién con reglas
mas severas.

(1) Raul Martinez Almazan. Licenciado en Ciencias Politicas y Administracion
Puablica. (UNAM). Diputado Electo a la LI Legislatura del Estado de México. Diputado
Electo a la LVII Legislatura del Honorable Congreso de la Unidén. Secretario de la
Comisién de Hacienda y Crédito Publico.
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La crisis mundial se convierte en crisis de deuda soberana

I. Deficit Presupuestario como Porcentaje del PIB (2)

Europa: Irlanda: - 32,4 por ciento, Portugal: - 9,1 por ciento, Grecia: -12,7 por
ciento, Italia: - 4,6 por ciento, Espana: - 8,0 por ciento, Reino Unido: — 10,4 por
ciento, y Francia: — 7,0 por ciento.

Estados Unidos: — 8,9 por ciento.

America Latina: Argentina: — 3,5 por ciento, Brasil: — 2,5 por ciento, Colombia:
— 3.2 por ciento, Chile: — 1,9 por ciento, Peru: — 1,2 por ciento, Venezuela: —
4,2 por ciento y México: De — 1.8 por ciento a — 2.4 por ciento.

Il. Producto Interno Bruto como Porcentaje del PIB

Estados Unidos: Mientras las previsiones para el 2012 en el mundo son del
4.0 por ciento y en China del 9.0 por ciento, Estados Unidos podria crecer solo
1.5 por ciento.

Uniéon Europea: Varios paises de la eurozona entraron en recesion después
de tener un crecimiento de solo 0.2 por ciento entre Julio y Septiembre de 2011
y segun el Banco Mundial en el 2012 registrara un crecimiento del 1.1 por
ciento.

America Latina: Se espera un crecimiento para Brasil: 3,5 por ciento,
Colombia: 4,5 por ciento Chile: 4,0 por ciento, Peru: 6,5 por ciento, Venezuela:
4,0 por ciento, y segun la ONU, México: 2.5 por ciento el que menos crecera de
la regiébn dada su dependencia con Estados Unidos.

lll. OIT “Generacién Perdida” de Jovenes Desempleados.

La Organizacion Internacional del Trabajo (OIT) advirtié sobre una “Generaciéon
Perdida” con 75 millones de jovenes desempleados de un total de 200 millones
en el mundo, la urgencia de crear empleos para garantizar la paz social.

El gobierno francés anuncié en enero de 2012 un gasto de 400 millones de
euros para la generacion de empleos.

La Revolucién Arabe.

Uno de los objetivos ocultos de la guerra contra el terrorismo en el mundo puede ser
resumido en una sola palabra: Petroleo.

El mapa en Oriente Medio y Asia Central es también el mapa de las principales
reservas de energia del siglo XXI.

La economia mundial muestra su vulnerabilidad por los precios del petréleo lo
mismo por la revolucion arabe como en el caso de Iran. Se anuncian tiempos
dificiles.

La energia, el agua y los alimentos continuaran siendo un factor de disputas en el
mundo.

(1) Hedge Funds: También llamados fondos de cobertura. Fondo especializado en la
inversion de tipo especulativo. Utiliza estrategias de inversiéon de alto riesgo, como
derivados, arbitraje, ventas en corto, etc.

(2) El concepto de déficit fiscal, déficit presupuestario o déficit puablico describe la
situacion en la cual los gastos realizados por el Estado u otras entidades publicas en
un determinado periodo, normalmente un afo, superan a sus ingresos.




La llamada “Primavera Arabe” puso fin a dictaduras y marcé el inicio de una
época de cambios en el mundo por la libertad, la democracia y el bienestar
pero también por el petréleo.

El papel de la Red

Wikileaks en opinidn de la Secretaria de Estado, Hillary Clinton pone “en riesgo
la seguridad de Estados Unidos”, tiene razén.

En diciembre, 2010 Anonymous lleva a cabo la “Operacion Payback”
(Venganza) Ataques DDos contra PayPal, Mastercard, PostFinance, Amazon y
Visa en defensa de Julian Assange, cuyos danos se estimaron en mas de 60
mil millones de délares.

En enero de 2011 Anonymous realiza la “Operacion Tunisia” que colapsa las
webs de la dictadura tras la inmolacién de un joven tunecino, el dictador Zine el
Abidine Ben Ali deja el poder y se refugia en Arabia Saudi.

El 11 de febrero de 2011 culmina en Egipto la “Revolucion Facebook” con la
salida de Mubarak, después de 30 afios de dictadura.

Wikileaks revela que desde el 2006 los cibernautas en Tunez y Egipto iniciaron
su lucha en la Red en busca de libertad, democracia y bienestar.

Los cibernautas y las redes sociales a través de Facebook, Google, Yahoo,
Twitter, Hotmail han estado presentes en las revoluciones democraticas del
Magreb.

El origen de las revoluciones en Tunez, Egipto y Libia no es la Red sino la
corrupcién, la desigualdad, la pobreza y el petréleo. La Red con sus
expresiones Wikileaks, Facebook, Twitter han sido los medios para movilizar a
quienes comparten los mismos ideales y la voluntad de cambio.

Los ejércitos arabes buscan recuperar la estabilidad social pero no son, ni
seran, un factor del cambio democratico.

La tecnologia y la Red lo mismo sirven, al crimen que a la justicia, a los hackers
que a las redes sociales, a dios que al diablo.

Las guerras en Irak y Afganistan se sustentan en una tecnologia “de punta” con
la que los aviones de la OTAN localizan y exterminan al enemigo “con precision
y tiempo record” .

En la Red los “paraisos fiscales”, el lavado de dinero, la evasion fiscal, tienen
una herramienta eficaz.

Hoy los gobiernos, las corporaciones, los bancos, los partidos politicos, los
sindicatos, son sujetos al escrutinio de los cibernautas. El dictador, el politico,
el cacique viven preocupados por la ingerencia creciente de los cibernautas en
“sus asuntos”.

Frente a la denuncia global y la movilizacion popular los dictadores censuran la
Red, persiguen, encarcelan y asesinan a los cibernautas.

Facebook: “Todos Somos Jaled Said”
Los jévenes de la Revolucion del 25 de enero de 2011 pusieron fin a la
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dictadura de Hosni Mubarak, no fueron los partidos politicos, ni los sindicatos o
los “Hermanos Musulmanes”. La revolucion en Egipto se gesté en el Internet y
evolucioné de los simples mensajes de texto, carteles y firmas de adhesién en
la movilizacién para lograr el cambio, con demandas concretas y un creciente
nivel de interés y toma de conciencia.

La Red ha resultado mas eficaz en el propoésito de acabar con los tiranos que
los medios violentos.

éCual sera el limite de la Red?

Los movimientos populares se nutren y fortalecen en la Red, se encarcela a
Julian Assange pero no desaparece Wikileaks y una ola de "hashtags”, se
multiplica para unirse en Twitter alrededor de enclaves como "# Jan25", #Cairo,
#Mubarak, #Freedom, #Belive y "Egypt" en su lucha por Egipto.

A los 14 Jovenes del 25 de Enero, se suma una masa de agitadores de
conciencias: @zeinobia, @3arabawy, @waelabbas que desde la Red
denuncian, cohesionan y dan voz a la juventud egipcia.

La dictadura egipcia, en su momento, clausur6 el acceso a Facebook y fue mas
alla, clausurd el Internet para recibir como respuesta de Google, Twitter y
SayNow un servicio que permitié a cualquier persona con un teléfono enviar
mensajes grabados que al momento se convertian en un “tweet” que recogia
la Red: El famoso: “Speak2Tweet” con mensajes en arabe, inglés, francés,
aleman, espafol y otros idiomas.

Hoy a través de la Red es “trabajo facil” reivindicar causas politicas y sociales,
convocar a una manifestacién, una huelga y movilizar al pueblo en contra de un
gobierno corrupto.

En la segunda década del siglo XXI es “trabajo cotidiano” a través de la Red
denunciar una eleccion fraudulenta, combatir el trafico de seres humanos, la
pederastia y la pornografia.

AuUn mas, en la emblematica Plaza Tahrir los cibernautas difundieron en forma
colectiva y simultanea desde sus celulares los acontecimientos al instante en
que ocurrian, el mundo fue testigo en imagenes instantaneas de la represion y
la violencia del dictador.

La tecnologia se ha convertido en un importante medio para fortalecer la lucha
global en contra de la corrupcién, ampliar la libertad de expresion, multiplicar
las discusiones politicas y sociales y no resulta extrafio que los protagonistas
del cambio global sean jévenes entre 25 y 30 afos, integrantes de las redes
sociales, blogueros, miembros activos y seguidores de la Red.

Los Indignados
Medio Oriente, Europa, Estados Unidos y America Latina
Movimientos en demanda de justicia econdmica y social

En el contexto de la crisis mundial, los paises generaron una creciente deuda
publica obligando a los gobiernos a realizar recortes en el presupuesto con
efectos directos en el gasto social provocando manifestaciones y disturbios al
considerar las “medidas de austeridad” “socialmente regresivos”.



Los indignados en el Medio Oriente, Europa, Estados Unidos y America Latina
son movimientos de protesta que han tomado las calles con un nivel de interés
y de conciencia en aumento respecto a los problemas que enfrenta el mundo,
en demanda de justicia econémica y social.

A los indignados de Estados Unidos, Reino Unido, Espafa, Grecia, Italia y
Chile, en su mayoria jévenes desempleados, se han sumado los estudiantes,
los profesionistas y los sindicatos.

¢En México, como se enfrenta la crisis mundial?

Los mexicanos buscan un mayor crecimiento econémico, disminuir pobreza,
desempleo y desigualdad, buscan un desarrollo equilibrado, un desarrollo
compartido que signifique una vida mejor en, alimentacion, educacion, salud,
vivienda, seguridad pero también en libertad, democracia y derechos humanos,
aspiraciones que no difieren en nada de las expresadas por los jovenes
egipcios en la emblematica Plaza Tahrir.

¢ Podra México alcanzar sus metas y materializar sus aspiraciones con un
Estado acotado? o con una reforma del Estado sustentada en la modernizacién
de sus competencias, (reforma constitucional) la suficiencia de los recursos
(reforma fiscal) y la eficiencia para cumplirlas (reforma de la administracién
publica).

Un “Estado Eficaz” no es suficiente, se necesita el sustento de la ley, toda ley
tiene su tiempo, se necesita la suficiencia de los recursos para dar respuesta a
los desafios en un mundo sin fronteras.

¢ El crecimiento econdmico se resuelve con una inversion foranea que no llega
o llega a “cuenta gotas” o, se resuelve aumentando la productividad con el
crecimiento de la poblacién ocupada mediante la integraciéon creciente de la
mujer en el mercado de trabajo y el aumento de la inversién publica?

¢, Se crean las condiciones para lograr el crecimiento econémico, congelando
salarios y subiendo impuestos o, mediante estimulos para la creacion de
pequefas y medianas empresas?

¢, Se resuelve con el despido de trabajadores antes de que cumplan el requisito
para jubilarse para evitar la carga financiera que representa la jubilacién al
patron y al Estado o, mediante un sistema estatal unificado con aportes
tripartitas al sistema de jubilacion?

¢, Con aumento del Impuesto al Valor Agregado, (IVA) para inhibir consumo o
con impuestos a las transacciones financieras, tabaco y alcohol?

¢, Con aumento en los precios de la gasolina, gas y electricidad para inhibir la
productividad y el empleo o, mediante la creacién de pequefas y medianas
empresas que puedan operar con un ‘click” de computadora y que no paguen
impuestos hasta la fecha en la que empiecen a generar utilidades?
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¢ Se enfrenta la crisis con recortes de personal para aumentar desempleo,
protestas, crimen y violencia o, con acuerdos tripartitas de gobierno, empresas
y trabajadores en materia de salarios, prestaciones sociales, jornadas de
trabajo y estimulos fiscales para mantener la planta laboral sin despidos y con
inversion en los sectores productivos de la economia?

¢ Con aumento en los gravamenes a la propiedad inmobiliaria o gravando a la
poblacién mas rica del pais dentro del cual se encuentran las empresas de
desarrollo inmobiliario que especulan con la vivienda de interés social?

¢, Con disminucién salarial de los servidores publicos y la eliminacién de
puestos de trabajo o, con la modernizacién de la administraciéon publica para
lograr eficiencia en los sectores productivos del pais?

¢, Con recortes a los servicios educativos afectando cobertura y calidad o,
subordinando al sindicato magisterial a los intereses de México para formar a
las nuevas generaciones de mexicanos que viviran en un mundo global,
competitivo e innovador?

¢, Cancelando el crédito bancario a las pequefias y medianas empresas o con la
participacion responsable del sistema bancario en los programas anticrisis?

¢,Con un nuevo plan para privatizar Petroleos Mexicanos o, modernizando a
Pemex a partir de una reforma hacendaria que resuelva la creciente
dependencia de las finanzas publicas hacia los ingresos del petréleo?

¢Aumentando las participaciones federales a la entidades federativas para un
manejo discrecional y “soberano” orientado a gasto corriente o, avanzando en
un federalismo moderno para un efectivo control de los presupuestos estatales
y municipales?

¢, Por qué algunos paises como México son una excepcion al compararse con
otras federaciones en relacion a la recaudacion local, no estaran relacionadas
la baja recaudacién y la extrema centralizacién?

¢,Por qué algunos gobiernos locales no recaudan lo suficiente, no estaran
relacionadas la baja recaudacion y la corrupcién publica bajo el amparo de una
ineficiente administracién tributaria?

¢, Qué se necesita, una fiscalizacién mas eficaz o una eficaz administracion
tributaria, o ambas?

México necesita avanzar en una devoluciéon diferenciada de competencias
tributarias entre los estados y los municipios

Temas como la disciplina fiscal, medidas de estabilizacion econdmica,
eficiencia distributiva, contraprestaciones regionales equitativas, efectividad y
eficiencia operativa se han convertido en elementos esenciales del federalismo
fiscal.



¢ Qué hacer con la desigualdad?

Pese a la crisis mundial América Latina prevé alcanzar un crecimiento
promedio superior al 4.0 % pero la prosperidad no llega a todos. Uno de cada
tres de sus habitantes, en total unos 180 millones, viven en la pobreza. México
es considerado uno de los mas inequitativos del mundo en lo que respecta a la
distribucion de la riqueza.

Al ano 2010, en México habia 52 millones de pobres, el 46.2 % de la poblacion,
es el dato mas reciente proporcionado por el Consejo Nacional de Evaluacion
de la Politica de Desarrollo Social (Coneval), 2011.

Europa lucha por superar la crisis y América Latina vivird un razonable
crecimiento econémico en el 2012 con un crecimiento promedio del 4,0 por
ciento, la excepcién sera México con menos del 3,0 por ciento, en este
contexto se estd en la oportunidad de potenciar los vinculos con Europa y
hacia el Pacifico, con China, Corea y otros paises de Asia.

Trabajar para impulsar el crecimiento en la coyuntura mundial a partir de un
"plan de accién para el crecimiento y el empleo" en el interés de paises como
China o Alemania dispuestos a adoptar nuevas medidas para incentivar el
crecimiento econdémico.

En conclusién, para el gobierno las primeras medias son “‘cémodas” pero sus
consecuencias han sido caidas de la productividad y del empleo, debilitamiento
democratico institucional, aumento del crimen, la corrupcién y la impunidad,
aumento de la emigracién, empeoramiento de la educacién, de la salud y
disminucién de la esperanza de vida. Las segundas son reformas integrales,
exigen dialogo, concertacion y acuerdos pero sobre todo politica, mucha
politica.

Ei Déficit y la Deuda Publica propuestos para 2012

Para evaluar la propuesta del Paquete Econémico 2012 en materia de
ingresos y egresos se debe analizar inicialmente, el Balance Publico. De
acuerdo con el proyecto, para el siguiente afo se tendra nuevamente
un déficit publico. Este indicador sin incluir la inversion de Pemex
pasarade 0.5 % del Producto Interno Bruto a 0.2 % para el 2012, de
70,176 millones de pesos en 2011 a 36 mil 689.5 millones de pesos para 2012,
cifra inferior en 33 mil 486.5 millones de pesos respecto a lo aprobado
para 2011. Es importante subrayar que, el dato relevante para evaluar
el estado que guarda el balance publico es el que incluye la inversién
de Pemex. Bajo esta premisa, la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico (SHCP) estima que los déficit publicos para 2011y 2012 seande 2.5y
2.2 por ciento del PIB, respectivamente.

Cabe destacar que el objetivo planteado en los Criterios Generales de
Politica Econdémica (CGPE) para 2010, contemplaba lograr el equilibrio
presupuestario en 2012. Sin embargo, en la Iniciativa de Ley de
Ingresos de la Federacion (ILIF) 2012 se establece que el equilibrio
presupuestario se lograra en 2013 y no en 2012 como se habia
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planteado. Vale la pena senalar que en los CGPE 2012 no se prevén
componentes ciclicos ni estructurales en su estimacion como si se hizo
para 2010, pese a las condiciones internacionales sobre una posible
recesion mundial, lo que implica mayor rigidez en la politica fiscal.

Por lo que respecta al techo de endeudamiento publico propuesto por el
Ejecutivo, en la iniciativa de Ley de Ingresos para 2012 se propuso:

a) Un monto de endeudamiento neto interno hasta por 395 mil millones
de pesos, cifra superior en 20 mil millones de pesos a lo aprobado en 2011.
b) Un endeudamiento externo neto del sector publico de hasta 7 mil
millones de ddlares, (85 mil 400 millones de pesos), cifra superior en 2 mil
millones de délares o bien 25 mil 900 millones de pesos respecto a lo aprobado
en 2011.

Dado lo anterior, y si se cumplieran las estimaciones de la SHCP, para
el cierre de 2011, la deuda publica alcanzaria un monto de 4.7 billones de
pesos, el 33.6 % del PIB y para 2012 de 5.2 billones de pesos, el 34.6 % del
PIB: (33.6% del PIB). ("

La deuda estatal y municipal

La deuda publica representa un instrumento util dentro de la economia de cada
pais, porque permite que la inversién publica no dependa del nivel de ahorro
del gobierno o de la economia sino a través de créditos externos y del
endeudamiento interno se pueda financiar el déficit que se tenga.

En México hasta 1995, la SHCP fungié como unico ejecutor de las garantias
ofrecidas por los estados y municipios, a partir de 1996, se modificé el
mecanismo mediante el cual los estados y municipios podian contratar
financiamientos.

En 1999, se anuncia el termino del esquema transitorio del mandato y se
modifican las reglas de capitalizacion de la banca multiple y de desarrollo para
los créditos otorgados a estados y municipios y en 2000, dichas reglas incluyen
que el régimen de capitalizacion se basara en la calificacién que obtengan los
estados al menos por dos firmas calificadoras.

En 2001, se publica el nuevo reglamento de la Ley de Coordinacion Fiscal y el
nuevo mecanismo fiduciario mediante el mecanismo de Fideicomiso Maestro,
lo que permitié estructurar operaciones con flujos adecuados para el pago de
la deuda. Ese mismo ano, la reforma a la Ley del Mercado de Valores sienta
las bases para que los estados y municipios emitan deuda a través de ese
mercado.

Jn mercado de valores mas desarrollado ha sido un factor decisivo para el
tinanciamiento bursatil a estados y municipios.

™ Fuente: Centro de Estudios de las Finanzas Publicas. Nota cefp/053/2011 de 13 de
septiembre de 2011.




El crédito estatal y municipal no debe satanizarse sin embargo, es urgente
avanzar en la transparencia y acceso a la informacién de calidad.

La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) informé que todos los
municipios en México con menos de 25 mil habitantes e ingresos mayores a 10
millones de pesos tendran que usar el Sistema de Contabilidad Gubernamental
Simplificado General (SCGSG).

El 31 de diciembre de 2008 fue publicada en el DOF la Ley General de
Contabilidad Gubernamental la cual tiene como objeto establecer los criterios
generales que regiran la Contabilidad Gubernamental y la emisién de
informacién financiera de los entes publicos con la finalidad de lograr la
fiscalizacion de los activos, pasivos, ingresos y gastos y, en general, contribuir
a medir la eficacia, economia y eficiencia del gasto e ingreso publicos. Esto de
manera transitoria, en tanto se puedan adoptar e implementar elementos
técnicos y tecnoldgicos del Sistema de Contabilidad Gubernamental Nacional.

Los numeros

La deuda estatal y municipal ascendié a 358,501 millones de pesos al tercer
trimestre del 2011 con un aumento del 13.2 por ciento respecto de 2010.

Las obligaciones financieras respecto del Producto Interno Bruto Estatal (PIBE)
representaron el 2.7 por ciento, respecto de las participaciones federales
(Ramo 28) vy el 72.6 por ciento respecto a los ingresos totales garantizables el
56.3 por ciento.

De acuerdo con datos de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico, la deuda
estatal aumenté en $ 114 millones de pesos diarios en promedio.

Avances

Mayor seguridad y proteccion al inversionista.

Mayor transparencia sobre el endeudamiento de estados y municipios,

Acceso a la informacién en base al analisis crediticio de las operaciones de
financiamiento de cada entidad y de cada municipio.

Definicion de un esquema de Fideicomiso Maestro que permite estructurar
mejor las operaciones con flujos adecuados de pago y limites al uso de las
participaciones y otras fuentes de garantia como fuente de pago.

Criticas

La deuda estatal y municipal hacen inviables los futuros programas de gobierno.
Los estados y municipios han orientado los recursos del financiamiento bursatil
-a gasto corriente y no a inversion productiva.

El actual nivel de endeudamiento estatal y municipal pone en riesgo las
finanzas publicas del pais.

Despachos de asesoria financiera “maquillan” las finanzas estatales vy
municipales.

La falta de informacion de calidad limita la evaluacion para determinar los
parametros de riesgo estatal y municipal.

La falta de informacién y transparencia esconde graves problemas de
corrupcion.
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La Secretaria de Hacienda y Crédito Publico (SHCP) la Secretaria de la
Funcion Publica, (SFP) las agencias calificadoras, el Buré de Crédito y los
bancos no acreditan capacidad para prever sobreendeudamiento estatal y
municipal como en el caso de Coahuila. No basta la normatividad para otorgar
créditos a las entidades federativas y municipios falta un mayor control sobre la
aplicacién de dichos recursos.

El sistema bancario, un poco de historia.

En 1990 se revierte la estatizacién de la banca y se pone fin a las
nacionalizaciones como parte de la reforma del sistema financiero, de la
politica de economia abierta y para dar respuesta a la presién del sector
empresarial.

El Presidente de la Republica, el Secretario de Hacienda, el Subsecretario de
Hacienda y el Presidente de la Comision Nacional Bancaria asumen la
responsabilidad del proceso de privatizacion de la banca.

La propuesta de reforma se integré por tres capitulos, la estatizacion de la
banca, la privatizacion de 18 bancos y la autorizacién de nuevos bancos con
capital nacional y 20 nuevos bancos con capital extranjero. Se diseid la
estrategia de opinion publica para justificar la necesidad de la reforma con el
argumenté que durante casi 10 afos de estatizacion bancaria se habia
carecido de una supervision y regulacién de los bancos, lo que habia inhibido el
desarrollo de la autoridad, en este caso, de la Comisiéon Nacional Bancaria con
autonomia suficiente para realizar sus funciones de manera adecuada y capaz
de imponer medidas preventivas y correctivas. El proceso de privatizaciéon del
sistema bancario requirié la contratacién de consejeros financieros para el
disefo de los procesos de auditoria de compra de los bancos.

En julio de este afo entra en vigencia la Ley para Regular las Agrupaciones
Financieras y la Ley de Instituciones de Crédito y en octubre se constituye el
Fondo Bancario y la Comision Nacional Bancaria emite la metodologia para la
calificacion de la cartera de crédito. El gobierno cierra la posibilidad de una
participacién extranjera en el sistema bancario de México al considerar los
inconvenientes de permitir la participacion de las “grandes ligas” del sistema
financiero mundial. La medida provocé criticas en los medios internacionales
pues resultaba incongruente con la politica del gobierno de impulsar una
economia abierta sin embargo prevalecié la decision del Presidente de la
Republica de garantizar que la privatizacion bancaria fuera en beneficio de los
nacionales. El 6 de abril, el gabinete econémico delinea la estrategia para la
privatizacion de la banca y el 17 y 25 de abril se presenta la exposicion de
motivos y el proyecto de iniciativa de modificaciones constitucionales con el
argumento de la necesidad de “obtener recursos para el gasto social”
especificamente “la necesidad de asignar recursos a la educacion y a la salud”.

Se inician arduas jornadas de negociaciones para lograr el apoyo de los
legisladores a la reforma constitucional y se construyen consensos a favor de la
privatizaciéon, partidos politicos, sindicatos, gobernadores y medios de
comunicacion se suman a la iniciativa del Presidente de la Republica, la
izquierda anuncia que votaria en contra.




Al ex Presidente José Lopez Portillo autor de la estatizacion de la banca y sus
colaboradores se les pide, respetar “la decision de privatizar la banca de la
misma manera que se habia respetado la decision de estatizarla 10 arios
atras”.

La privatizacién bancaria obligd a reformar la constitucién con el voto de las
dos terceras partes de los integrantes de la Camara de Diputados, el
Coordinador del Grupo Parlamentario del partido Accién Nacional garantizé al
gobierno el voto de su fraccion para qué, junto con el voto oficialista, la reforma
fuese aprobada con el voto de mas de 300 diputados.

La Camara de Diputados aprobé el Dictamen del Decreto para reformar la
Constituciéon y restablecer el régimen mixto en la prestacién del servicio de
banca y crédito con 339 votos a favor y los votos en contra de los diputados de
izquierda.

Se reviertio la estatizacion de la banca y se subray6 el hecho de “no bajar la
guardia” en la privatizacién de otras areas de la economia como la energia.
Con el Tratado de Libre Comercio, la autonomia del Banco Central, la
privatizacion de la banca, el establecimiento de relaciones diplomaticas con el
Estado Vaticano, la reforma electoral y la venta del sector paraestatal, entre
otras decisiones trascendentales del gobierno, se puso fin al Estado Rector.

En el marco de la Reunion Nacional Bancaria en Ixtapa, Guerrero, el
Presidente de la Republica se reune con los representantes de los grupos
empresariales del pais: Distrito Federal, Guadalajara, Monterrey, Toluca o
Grupo Atlacomulco y Tabasco.

Al Grupo Distrito Federal se le asignaron los bancos, Mercantil, Banpais,
Banamex, Inverlat (Antes Comermex), Banco Mexicano (Antes Somex) vy
Atlantico.

El Grupo Guadalajara, recibié banca Cremi y Promex.

Al Grupo Monterrey se le asignaron Confia, Oriente, Bancomer, Serfin,
Mercantil de Norte, Internacional y Del Centro.

El Grupo Atlacomulco recibié Bancrecer (Antes Bancreser)
Al Grupo Tabasco se le entregaron, Banco Unién (Antes BCH) y Probursa
(Antes Banco Mercantil de México).

Carlos Slim Helu recibié Grupo Inbursa.

Los bancos se subastaron en $ 39 mil millones de pesos, ($ 12.500 millones de
dolares).

El Presidente de la Republica con ello daba respuesta al apoyo que recibié de
los grupos econdmicos del pais, distribuyéndo los beneficios de la privatizacion
bancaria.

Los nuevos banqueros se obligaron a dictaminar anualmente la informacion
financiera por auditores externos; se crea el burd de crédito, se establecen
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restricciones para convertirse en subsidiaria extranjera; se limita la tenencia
accionaria individual; los peritos valuadores y los auditores externos son
regulados por la Comisién Nacional Bancaria.

A pesar de dichas medidas, el sistema bancario qued6 en manos de gente sin
experiencia y en muchos casos con antecedentes suficientes para ser
inhabilitados.

Los nuevos banqueros, presentaban un perfil de inexperiencia en crédito, sin
practica operacional y con una tendencia accionaria altamente concentrada lo
que did lugar a operaciones fraudulentas que al transcurrir el tiempo quedaron
en la impunidad.

El gobierno hizo excepciones para permitir que los derechos de propiedad se
concentraran, en un periodo de 5 afos a instituciones financieras que se
convirtieron en companias controladoras.

El gobierno autorizé que bancos con graves problemas de cartera de crédito se
privatizaran para luego ser rescatados por la Comision Nacional Bancaria con
recursos publicos.

Tiempo después en el Congreso de la Unién se sefalaria que los recursos
publicos no fueron utilizados para recapitalizar al sistema bancario lo que hizo
al pais mas vulnerable a la crisis de 1994.

En el seno del Gabinete Econdmico sus integrantes con sorpresa —mas fingida
que real- escucharon el sefalamiento de que la privatizacién constituyé un
regalo para los grupos politicos del pais.

El gobierno sali6 al paso de las criticas declarando a los medios, que las
utilidades por la privatizacién de los bancos habia sido 15 veces por arriba de
su valor en libros.

Con el tiempo se evidencié la verdadera situacion del sistema bancario
nacional, los escandalos se sucedieron uno a uno, Banco Anahuac, Banca
Cremi, Banco de Oriente, Banco Union, Banpais, Industrial, Confia, Banco
Capital, Banco Interestatal, Banco Obrero, Banco del Sureste y Pronorte
mostraron los niveles del corrupcién bancaria.

Un informe oficial sefialé que dichos bancos fueron la “punta del iceberg” de los
fraudes, autopréstamos, falta de capital accionario y de reservas con la
complicidad oficial.

Banco Capital se creé sin capital, utilizando el mismo capital del banco a través
de créditos relacionados que habian obtenido los socios, Banco Interestatal,
verdadera escuela del crimen, todos los deudores del banco se vuelven, por
“arte de magia” principales accionistas. Banca Serfin, en esa fecha el tercer
banco mas grande de México, Inverlat y Bancrecer son intervenidos De Facto.

En 1998 el costo fiscal de saneamiento bancario representé apenas 338 mil
millones de pesos, cifra que continuo creciendo como la espuma en contraste



la privatizacidbn bancaria —se dijo- representé a México, 39 mil millones de
pesos.

Se permitié que algunos bancos no salieran del sistema, lo que provocé que el
costo asociado al cierre de los bancos hubiera sido menor que haberlos
mantenido en operacién, los depositos pudieron haber sido protegidos, sin
importar la quiebra del banco. Lo que no se hizo. La conclusion del Informe
oficial sefalé que la privatizacién del sistema bancario constituyé una
importante causa de la crisis de 1994.

En 1993 el gobierno autoriza once nuevos bancos, en 1994 tres mas y en 1995
dos mas. Bancos Regionales. Afirme, Alianza, Anahuac, Bansi, Capital, de la
Industria, del Atoyac, del Bajio, del Sureste. Fimsa, Interestatal, Banregio,
Inves, Mifel, Promotor del Norte, Quadrum. Regional de Monterrey y Sofimex.
Bancos Nacionales. Inbursa e Interacciones. De los bancos autorizados, 6
bancos son intervenidos, Anahuac, Capital, Industrial, Interestatal, Promotor del
Norte y del Sureste. Nunca se supo de alguna accién legal.

Las agencias de calificacion

Las agencias de calificacion emiten opiniones en cuatro ambitos, paises,
gobiernos estatales y municipales, empresas no financieras, entidades
financieras y productos financieros.

A partir de los escandalosos errores de ratting de las operaciones con
hipotecas subprime como causa de la crisis de 2008 y el papel que las
agencias de calificacion han venido desempefiando en la eurozona los
gobiernos se ven obligados a revisar su marco legal.

Las agencias calificadoras, como es el caso de Moody’s, cuyos directivos
reciben sueldos excesivos e injustificados, han sido, en buena parte, las
responsables de la crisis.

Bombardean los mercados con anuncios de rebaja de calificacion provocada,
con frecuencia, por sus propios cambios de criterio.

Las agencias calificadoras se han convertido en un foco de inestabilidad que
contribuye al deterioro del sistema financiero, sin tener mas ni mejor
informacién, ni mayor capacidad de analisis que |la de los gobiernos, enjuician
economias y finanzas, minan la confianza y destruyen valor.

En el Parlamento Europeo se argumenta que la calificacién de bonos,
empresas, bancos y paises debe subordinarse al Estado y sus leyes, en razén
del efecto devastador que producen.

Legislar para sancionar a las agencias de calificacién cuando, sin justificacion o
fundamento, anuncian con “bajar la calificacion” de un pais o de un producto
financiero, incidiendo negativamente en las decisiones econdmicas,
financieras, normas, contratos con la pérdida de valor y provocando ventas
incontroladas.

87

Las Finanzas del Sistema Federal Mexicano



Crisis y deuda publica en México

88

Las agencias calificadoras de riesgo no dudan en devaluar la calificacion
crediticia de un pais hasta convertirlo en “bono basura” y, en casos conocidos,
los mercados se les echan encima.

Si las agencias calificadoras de riesgo anticipan tendencias y sustentan sus
decisiones en cifras reales ¢por qué no anticiparon la falsificacién de datos
macroeconémicos del gobierno de Grecia?

La Comision del Congreso de Estados Unidos que investigo la crisis concluyé
que las agencias de calificacion fueron piezas esenciales de la “maquinaria de
destruccién financiera global”.

El propio Congreso de Estados Unidos ha sefalado a Moody’s como caso de
estudio para ilustrar los “fallos abismales”, pese a ello la cupula de Moodys
cobra hoy el doble que antes de la crisis mundial y su presidente gana un 69 %
mas y recibe un bono con un aumento del 157 % respecto del afio anterior y
otro directivo de Moody’s aconseja a los inversionistas no confiar en las
agencias de calificaciones, al comprar, vender o mantener valores. (1)

Vincular a México con Europa y Asia

En este contexto de crisis y de deuda soberana se esta en la ogportunidad de
potenciar los vinculos de México con Europa y Oriente.

Vincular a inversionistas con la Fundaciéon Euroamerica que preside Ferrero-
Waldner para identificar inversiones a través de "asociaciones a nivel igualitario
y estratégicas” de indole académico, educativo y cultural a través del Instituto
de las Américas de Paris y de indole empresarial para fomentar vinculos entre
Pymes en Milan y la regién de la Lombardia por medio de esta importante
Fundacién®.

México esta en la oportunidad de encarar el gran reto de superar sus
problemas como son educacién, salud y desigualdad social preservando
nuestros vinculos con Estados Unidos pero ademas fortaleciendo sus vinculos
con Europa y Asia como lo vienen haciendo exitosamente los paises del sur de
America Latina.

™ periodico El Pais. Domingo 27 de marzo de 2011 p.21
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Tres décadas de endeudamiento y crisis en México
Luis Antonio Ramirez Pineda
Introduccion

El presente trabajo analiza la evolucion de la deuda publica en México durante
las ultimas tres décadas, destacando las principales acciones implementadas
por el gobierno federal en respuesta a las diferentes crisis relacionadas con la
deuda.

La primera seccion expone brevemente algunos antecedentes relacionados
con el cambio que sufre la deuda publica externa al pasar de un crecimiento
econdmico estable antes de 1972, a un acelerado crecimiento a finales de la
década de los anos setenta.

En el segundo apartado se analiza la deuda publica durante los afios ochenta,
destacando el periodo de 1986-1987, que es cuando la deuda alcanza su nivel
maximo histérico de 85.4 por ciento del Producto Interno Bruto (PIB). Este alto
porcentaje constituyd un freno para el crecimiento econémico debido al elevado
costo financiero producto de altas tasas de interés y la devaluacién del tipo de
cambio, por lo que para amortiguar este peso, el gobierno federal renegocio la
deuda e instrumenté varios programas de ajuste como consecuencia.

La tercera seccidon enfatiza en la crisis de 1994-1995, destacando los diversos
problemas politicos, sociales y econdmicos a los que se enfrentd el pais, lo que
condujo a enfrentarse nuevamente a una crisis de pago de deuda. En esa
ocasion, la deuda provenia de endeudamiento interno a través de bonos
indexados al dolar estadounidense. Se destaca el hecho de que tras las
medidas que se adoptaron en los noventas, éstas contribuyeron a que hoy en
dia se cuente con mejores mecanismos de regulacién y supervisién, asi como
de un sector financiero maduro que permitieron sentar las bases para un
manejo de la deuda mas estable en el siglo XXI.

El cuarto apartado analiza la década de 2000-2010, en donde se destaca el
cambio de financiamiento gubernamental de deuda externa por deuda interna.
Asimismo, se examinan las repercusiones de la crisis reciente de los Estados
Unidos y de Europa. Finalmente, la ultima seccién del documento presenta los
resultados de un analisis de sostenibilidad de la deuda mexicana en el largo
plazo.

Antecedentes

La crisis internacional de principios de los afos 70 fue ocasionada en buena
medida por la crisis del petréleo, derivada de la decision de la Organizacion de
Paises Exportadores de Petréleo (OPEP) de aumentar en un 17% el precio del
barril y limitar en un 15% la produccién petrolera. Esto desencadené una
desaceleracion econdémica, presiones inflacionarias y fuertes desequilibrios
externos en la economia internacional. :
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Ante esta situacion de incertidumbre internacional, el gobierno del Presidente
Luis Echeverria implementé a partir de 1972 una politica expansiva del gasto
publico y de aumento de la base monetaria, con la racionalidad de que, al
incrementar la demanda, se reactivara la produccion y se generara una mayor
oferta de empleo. Sin embargo, estos esfuerzos se vieron limitados porque no
existio la correspondiente contrapartida por el lado de los ingresos publicos.

El gasto publico se financié a través del endeudamiento externo y, en la medida
en que este recurso se tornd insuficiente, se financi6 a través del
endeudamiento interno, via emisién primaria. Lo anterior generd un creciente
déficit publico, presiones inflacionarias y en general, un desequilibrio de las
finanzas publicas y de la economia en su conjunto.

El financiamiento total al sector publico, como proporcién del PIB, pasé de
3.4% en 1970 a 9.6% en 1975; el déficit en cuenta corriente de la balanza de
pagos ascendi6 de 2.8 a 4.6% del PIB y la tasa de inflacién subi6é de 5.0 a
14.9% en esos cinco afos. A mediados de 1976, el tipo de cambio se
desplomé y quedd atras la cotizacion de 12.50 pesos por délar que habia
prevalecido por mas de dos décadas.?’ La situacién politica en ese afio fue de
gran incertidumbre y desconfianza, lo que se tradujo en una severa contraccion
econdmica y en fuga de capitales.

Ante la crisis de las finanzas publicas y el déficit de la balanza de pagos?®, se
pidié asistencia al Fondo Monetario Internacional (FMI) a través de un Acuerdo
de Facilidad Ampliada. Dicho programa estaba condicionado a un programa de
ajuste que consistié en fijar un tope maximo a la expansion monetaria total, asi
como la implementacion de una politica contraccionista del gasto publico y una
disminucién en la contratacién de la deuda externa.

Ante las presiones externas, el presidente Echeverria asumié el costo de
devaluar al peso poco antes de concluir su administracién, dejando al
Presidente entrante, José Lopez Portillo (1976-1982), en libertad de restablecer
la politica econémica expansionista. A partir de 1978, Lépez Portillo estimul6 la
produccion nacional y el empleo, mediante la reactivacion del gasto publico,
que comenzé a crecer sustancialmente durante el sexenio. Esta administracion
se caracteriz6 por un vigoroso programa de. inversiones publicas, destacando
las inversiones dirigidas a expandir el sector petrolero. Es a partir de 1978 que
el gobierno estuvo en posibilidades de aumentar las exportaciones del
energético que coincidié con una tendencia alcista de los precios del petréleo a
nivel mundial,?® lo que dio paso al auge petrolero mexicano.

Sin embargo, la economia mexicana presentaba importantes desbalances
debido al creciente endeudamiento externo y los bajos ingresos
gubernamentales. Al cierre de la década de los anos setenta el panorama del
pais presentaba los siguientes desajustes:

7| porcentaje de la devaluacién consistio en un 58% (de 12.50 a 19.90 pesos por dolar).

%8 De acuerdo con la carta constitutiva del FMI, una devaluacién de mas del 10% exige la supervision de dicho
organismo internacional.

2% £n 1973 tuvo lugar el primer incremento en el precio del petréleo, que pasé de 2.6 ddlares por barril en 1972 a
5.0 en 1973 y 13.6 en 1974. Lo anterior como consecuencia de la revolucién en Iran.



e El saldo de la deuda externa del sector publico pas6 de 4,262 millones
de délares (mdd) en 1970 a 33,813 millones de dodlares en 1980.

e EI| déficit publico se incrementé de 2.5% del PIB en 1971 a 6.1% en
1980.

e La inflacion para 1970 fue 4.8%, mientras que para 1980 alcanzé el
29.8%.

e El déficit en cuenta corriente pasé de 866.4 millones de délares en 1970
a 6,634.2 millones de ddlares para 1980.

La Deuda Publica durante los afios ochenta

A lo largo de los afos ochenta, se habla de una “petrolizacién” de las finanzas
publicas y de la cuenta corriente de la balanza de pagos, derivado del
acelerado crecimiento de exportaciones petroleras que incrementaron las
reservas internacionales y el gasto publico.

Para 1981, existia entre los agentes econémicos un gran optimismo porque se
pensaba que el pais se perfilaba hacia una senda de crecimiento sostenido. Sin
embargo, este optimismo se fue mermando a consecuencia del alza
internacional de las tasas de interés, lo que implicaba que el pago de intereses
(costo financiero) de la deuda externa creciera considerablemente.®® Al mismo
tiempo, el délar comenz6 a apreciarse, lo que provocé un aumento del costo
real de las importaciones, precisamente en el momento en que éstas habian
llegado a un nivel alto, al tiempo que el precio del petréleo comenzaba a
debilitarse.

Ante este escenario, el gobierno federal decidié “no bajar el precio del petroleo
y perdi6 clientes internacionales. Tampoco ajustd su nivel de gasto publico, que
iba generando un sensible déficit fiscal”.®' La reaccién del sector privado fue de
panico y en consecuencia se inicio una importante fuga de capitales. La
racionalidad de la administracion federal era que se preveia un rapido repunte
de los precios del petroleo, y que la salida de capitales se debia a la transicién
politica por la que atravesaba el pais. Sin embargo, la realidad fue que al
aumentar la deuda externa, el pais se volvi6 mas sensible ante los choques
externos, como fueron las variaciones en el precio del petréleo, la inflacion
internacional y alzas de las tasas reales de interés a nivel internacional.

Con todo lo anterior, existi® un cambio de percepcion de los agentes
econdmicos sobre la viabilidad en la forma de financiarse del gobierno federal y
fue entonces que los bancos extranjeros se rehusaron a otorgar nuevos
créditos a México. Mas aun, se inicié un proceso de cancelacion de lineas de
crédito ya concedidas.

Para febrero de 1982 el peso se devalué alrededor de 30%; unas semanas
después se autorizé un alza salarial equivalente al mismo porcentaje, cuyo
proposito era nulificar el efecto de la propia devaluacion. Para ese mismo mes,
se anuncio el primer plan de ajuste cuyo objetivo fue una reduccién de 8.3% del

%% | a tasa de interés se eleva a niveles sin precedente (en Estados Unidos llegd a 20% en términos nominales). Silva-
Herzog J. (2009, enero). La crisis de ayer... la crisis de hoy. El pais, nimero 214, p.18.
3 Reyes, H y Sudrez, D. (2009). La crisis: testimonios y perspectivas. Este pais, nimero 214, p.5.
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gasto presupuestal ajustable,”cuyo resultado no pudo contrarrestar su propio
crecimiento inercial.

Por tal motivo, fue necesario un segundo plan de ajuste dos meses después, el
cual pretendia un manejo flexible de la tasa de interés, una reduccién en el
gasto publico, frenos a la expansién monetaria, limite al aumento de la deuda, y
reducciones en el déficit fiscal y el externo.®

Por otra parte, el primero de septiembre de 1982, el Presidente José Lépez
Portillo promulg6é dos decretos: el primero instituia un sistema de control de
cambios, dejando en manos del gobierno el control absoluto de todas las
operaciones cambiarias. El segundo decreto declaraba la nacionalizacion de la
banca privada y de sus propiedades.

Algunas de las consecuencias, casi inmediatas, de esas acciones fueron las
siguientes:

a) Al nacionalizarse la banca privada su deuda externa se convirtié en
publica. Por tal motivo, el monto de la deuda publica externa se
incrementd en 8,000 millones de dolares, es decir, un aumento de un
13.6 por ciento.

b) Al sujetar a control todas las transacciones internacionales de divisas, se
obligd al gobierno a intervenir en el pago del servicio de la deuda
externa de las empresas privadas no financieras; la deuda de estas
empresas ascendia a 18,000 millones de délares.

En este sentido, el endeudamiento externo crecié a un ritmo insostenible. Entre
1980 y 1982, el saldo de la deuda externa publica pasé de 20.9% a 29.8% del
PIB, en tanto que la deuda privada pasé del 7.9% a poco mas de 18% del PIB.
Aunado a lo anterior, para 1983 se vencian cerca de 10 mil millones de délares,
equivalentes a poco mas del 20 por ciento del PIB de dicho afo. (Ver Cuadro
1). Al 31 de diciembre de 1982 la deuda externa se ubicé en 58,874 mdd.
Como resultado entre 1970 y 1982, el endeudamiento se habia incrementado
cerca de 14 veces.

2 Este concepto de gasto excluye erogaciones por servicios personales, servicios de la deuda y participaciones
federales a estados y municipios.
* SHep (1988), Deuda externa publica mexicana. Fondo de Cultura Econdmica, p.24.



Cuadro 1: Deuda externa del Sector Publico
(Millones de délares)

Afo Total Corto plazo Largo plazo
1982 58,874.2 9,325.5 49,548.7
1983 62,556.2 9,777.5 52,778.7
1984 69,377.9 383.5 68,994.4
1985 72,080.1 454.1 71,626.0
1986 75,350.9 1,394.1 73,956.8
1987 81,406.8 560.9 80,845.9
1988 81,003.2 779.9 80,223.3
1989 76,059.0 624.5 75,434.5
1990 77,770.3 1,156.0 76,614.3

Fuente: Elaboracion propia con informacion de las
Estadisticas Oportunas de Finanzas Publicas y Deuda
Publica de la SHCP.

Cabe destacar que la situacién econédmica acumulada para 1982 y el escenario
internacional adverso por la interrupcién del crédito externo a México, hicieron
necesario que el Presidente entrante, Miguel de la Madrid (1982-1988),
solicitara al FMI recursos disponibles en su calidad de miembro de dicho
organismo para afrontar ese entorno. Asi, el 23 de diciembre de 1982 fue
aprobado por el Directorio Ejecutivo de ese organismo un Convenio de
Facilidad Ampliada. En el convenio se contemplé un financiamiento para
apoyar la parte del déficit comercial de la balanza de pagos por
aproximadamente 4 mil millones de délares, que fueron desembolsados en el
transcurso del programa. Este apoyo estuvo condicionado a una “carta” que
contenia una serie de lineamientos y metas que deberian llevarse a cabo en el
pais en los tres anos siguientes, a partir de 1983, con medidas tendientes a
abatir la inflacion, fortalecer las finanzas publicas, superar el desequilibrio
externo y sentar las bases para alcanzar un crecimiento sostenido de la
produccion y el empleo.

Como consecuencia, se instrumenté el Programa Inmediato de Reordenacion
Econémica (PIRE) en 1983, cuyos objetivos consistieron en frenar el
crecimiento del gasto publico e incrementar el ahorro publico mediante una
mejor asignacion del gasto corriente. En materia tributaria, destacan los ajustes
realizados a las tasas y a la cobertura del Impuesto al Valor Agregado (IVA),**y
!g elevacion de la progresividad del Impuesto sobre la Renta a personas fisicas.

3 Se auments la tasa basica del IVA de 10 a 15 por ciento, se fijé en 6 por ciento para la mayoria de los alimentos
industrializados y las medicinas de patente, y se impuso una tasas de 20 por ciento a ciertos consumos suntuarios.
Banco de México, Informe Anual 1983. p. 21.
%5 Se aplicé una sobretasa de 10 por ciento a la tarifa del impuesto sobre la renta de las personas fisicas, afectando
asi, mas a quienes percibian mayores ingresos; fdem.
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El resultado del PIRE fue una reduccién en el déficit primario;*® sin embargo, el
déficit total como porcentaje del PIB permanecié en un nivel elevado. (Ver
Grafica 1).

Grafica 1: Balance del Sector Publico e Inflacion
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Fuente: Elaboracidn propia con base en informacién de la Secretaria de Hacienda y Crédito Publico y
el Banco de México, 1980-1990.

A mediados de los afios ochenta el pais enfrenté dos problemas de gran
trascendencia: en 1985 un terremoto devast6 la Ciudad de México y en 1986
los precios del petroleo cayeron en cincuenta por ciento. Esto ultimo dificulté

aun mas el pago del servicio de la deuda, en un contexto en donde el pais
tenia acceso restringido al crédito externo.

Ante este panorama, en 1986 se buscé renegociar nuevamente la deuda
externa, la cual ascendia en ese ano a 75,351 millones de dolares (56.6% del
PIB) (véase Cuadro 1). Esta renegociacién consistié en introducir al pais
“prestamos frescos” por 14 mil millones de doélares. Asimismo, se reestructuré
el saldo de la deuda pendiente de pago con los bancos comerciales y el Club
de Paris.*” Posteriormente, una de las primeras acciones que se llevé a cabo
en 1988, bajo la administracién del Presidente Carlos Salinas de Gortari (1988-
1994), fue renegociar nuevamente la deuda externa, con el propdsito expreso
de lograr una disminucion sustancial de la transferencia de recursos al exterior
por concepto del servicio de la deuda, que a su vez permitiera una
recuperacién economica. El costo financiero pasé de 17.9% del PIB en 1987 a
8.6% en 1990. (Ver Gréfica 2).

*® El balance primario es la diferencia entre ingresos y gastos publicos sin incluir el costo financiero de la deuda
publica.

* El Club de Paris se creé en 1956 y trataba de proporcionar alivio de deuda a los paises deudores con problemas
temporales de liquidez con el objetivo de prevenir una crisis. Actualmente es un grupo informal de paises
acreedores que no tiene miembros permanentes y funciona bajo el principio de consenso general a cerca de las
condiciones que se proporcionan a los paises deudores.



Grafica 2: Evolucion del Costo Financiero, 1980-1990
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Fuente: Elaboracién propia con base en informacién de la Secretarfa de Haclenda y Crédito Piblico.

En mayo de 1989 se suscribié un Convenio de Facilidad Ampliada con el FMI,
auspiciado bajo una nueva estrategia basada en la condonacién parcial de
deuda, siguiendo los lineamientos del Plan Brady, el cual consistia en
reestructurar los créditos a corto plazo y utilizar nuevas lineas de crédito. Para
ello se utilizd un elemento clave: la introduccién de garantias por parte del
sector publico como el catalizador para “convencer” a los bancos extranjeros de
reducir la deuda no sé6lo de México, sino de varios paises muy endeudados de
América Latina.® La propuesta que se presentd a los acreedores bancarios
consistia en intercambiar, con descuento y mediante subasta, su cartera de
deuda vieja por bonos nuevos. El monto renegociado con los bancos
comerciales ascendié a 48,231 millones de ddlares, de los que se descontaron
7,190 millones-de délares del principal, por lo tanto, las transferencias netas de
recursos al exterior se redujeron en promedio al afio en 4,071 mdd entre 1990 y
1994.*° Como resultado, la deuda externa se redujo substancialmente al pasar
del 60.2% respecto del PIB en 1987 a 24.2% en 1990. (Ver Grafica 3).

% Los paises fueron: Argentina, Brasil, Costa Rica, Uruguay y Venezuela.
39,
Ibidem.
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Grafica 3: Deuda Bruta del Sector Publico Presupuestario, 1980-1990
(Cifras con respecto al PIB)
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Fuente: Elaboracidn propia con base en datos de la Cuenta de la Hacienda Piblica 1980-1990.

Asi, durante la década de los ochenta se pudo apreciar la continua fragilidad de
la economia mexicana ante perturbaciones exégenas como fue el alza de las
tasas de interés a nivel internacional entre 1982 y 1984, el desastre natural
ocurrido en 1985, y la caida del precio del petréleo en 1986. Dicha fragilidad
tiene su origen, en parte, por un excesivo endeudamiento y una alta
dependencia del petroleo, en combinacion con una inadecuada asignacion de
recursos publicos en los sectores productivos.

La crisis y la deuda de 1994 -1995

Posterior a la “década perdida”, como se le ha denominado a la de los afos
ochenta, la deuda publica comenz6 a mostrar una tendencia a la baja. De 1990
a 1994, el total de la deuda publica se ubicd en promedio en 31.6% del PIB. Sin
embargo, este panorama termina a finales de 1994 y principios de 1995,
cuando México se enfrenta nuevamente a una crisis de pago de deuda. Esta
vez, la deuda provenia de endeudamiento interno a través de bonos indexados
al délar estadounidense.

Cabe recordar que, hasta inicios de los afos ochenta, la deuda interna se
contraia principalmente con la banca comercial y el propio banco central. No es
sino hasta mediados de los 80s cuando la deuda contraida por medio de
emision de bonos cobra *importancia.4° En este sentido, el sistema financiero
jugé un rol importante, a través de la creacién y ampliacién de un mercado de
valores gubernamentales que permiti6 una mayor canalizacion del ahorro
interno. Por ello, el gobierno pudo financiar su déficit publico mediante una

0 . PRYe . . o .
“la primera emision de los Certificados de la Tesoreria de la Federacion se llevé a cabo en enero de 1978. Los
CETES sirven para que el gobierno se financie mediante recursos a corto plazo y pueda pagar sus compromisos.



mayor colocacion de instrumentos de deuda no inflacionarios en los mercados
de crédito y no a través de créditos otorgados por el banco central.

Para analizar las posibles causas que orillaron al pais a caer nuevamente en
una crisis, existen varias hipotesis. Algunas de ellas sostienen que la de 1994
se gest6 desde la estatizacion de la banca en septiembre de 1982, que se
debi6 a la falta de transparencia y ausencia de un sistema contable que
permitiera una adecuada regulacion y supervision por parte de la Secretaria de
Hacienda y Crédito Publico, de la Comision Nacional Bancaria y de Valores y
del Banco de México.*’

La reprivatizacion de los bancos comerciales, a partir de 1991, intentd
aumentar la competencia, aumentar la eficiencia y contribuir en buena medida
a elevar los ingresos publicos. Algunos de los grupos que estuvieron en
capacidad de adquirir los bancos carecian de experiencia. Estos factores
llevaron a una subcapitalizaciéon de las instituciones y que el precio de compra
fuera muy alto. En promedio, se obtuvo un precio de venta equivalente a 3.5
veces el valor en libros. En este sentido, los banqueros con el fin de recuperar
su inversion lo mas rapido posible, aumentaron aceleradamente el volumen de
crédito, asumiendo mayores riesgos, esto fue favorecido por la abundancia de
liquidez internacional, aunado a la falta de experiencia en el ramo, los nuevos
banqueros hicieron una inadecuada evaluacion de los riesgos que corrian
otorgando el crédito.*

Dada la existencia de mayores disponibilidades de financiamiento, la demanda agregada
crecid, lo que condujo a un fuerte aumento del déficit en cuenta corriente de la balanza de
pagos. En consecuencia, para 1994 ese déficit representaba ya el 6% del PIB.*

El afio de 1994 fue para México particularmente dificil, pues el pais se enfrentd
con diversos problemas politicos, sociales y econémicos. Se inicié con la
entrada en vigor del Tratado de Libre Comercio con América del Norte
(TLCAN), el primero de enero, que abrié perspectivas de crecimiento a la
economia nacional. Intencionadamente coincidiendo con esa fecha, se produjo
el levantamiento armado del Ejército Zapatista de Liberacién Nacional (EZLN),
como forma radicalizada de protesta social.

Para febrero de 1994, las tasas de interés en los Estados Unidos empezaron a
elevarse, lo que provocd una rapida depreciacion de la moneda nacional dentro
de la banda de flotacion.** Esto condujo a que algunos inversionistas se
desistieran de continuar canalizando recursos a México y, mas aun,
procedieron a retirar depositos de la banca y liquidar posiciones de valores,

* yéase con mas detalle en Gil, F (1988), quien explica de manera mas detallada los origenes de la crisis de 1994.

2 £ste se destiné principalmente al consumo, préstamos hipotecarios y tarjetas de crédito.

“® Entre 1982 y 1990, la proporcién habia fluctuado en tornoa 1y 2%.

“Sobre el régimen de flotacién es importante mencionar que se adopté desde el 10 de noviembre de 1991 y se
mantuvo casi vigente hasta finales de 1994. El esquema consistia en dejar que el tipo de cambio flotara dentro de
una banda que se ensanchaba diariamente. Al efecto, se decidi6 inicialmente que el piso de la banda quedara fijo al
nivel de 3.0512 Nuevos Pesos por Délar -tipo de cambio al cual el Banco de México estaba dispuesto entonces a
comprar divisas-, mientras que al techo de la banda se le dio un ascenso diario llamado cominmente "desliz", de
.0002 Nuevos Pesos por Ddlar. A partir del 20 de octubre de 1992 el limite superior de la banda de flotacién del tipo
de cambio se comenzé a deslizar a razén de .0004 Nuevos Pesos por dia, mientras que el limite inferior permanecié
inalterado al nivel de 3.0512 Nuevos Pesos por Délar. Banco de México, Informe Anual 1994. p. 53.
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convirtiendo los recursos respectivos a moneda extranjera. En consecuencia,
los bancos comenzaron a adquirir délares del Banco de México para poder
satisfacer la demanda de moneda extranjera proveniente de sus clientes.

El clima de incertidumbre se agudizé como consecuencia del asesinato de Luis
Donaldo Colosio, candidato del Partido Revolucionario Institucional a la
presidencia, el 23 de marzo. Este hecho ocasioné que la reserva internacional
del Banco de México, que ese dia era de 28,321 mmd, cayera alrededor de un
38% en los treinta dias posteriores al atentado. Del mismo modo, la tasa de
interés interbancaria promedio (TIIP) se elevé de 10.93% a 21.13%.

Asi, con el fin de reforzar la defensa del régimen cambiario, a partir de abril de
1994, las autoridades financieras del pais alentaron una conversién masiva de
valores gubernamentales denominados y pagaderos en pesos (Certificados de
la Tesoreria (CETES), Bonos de Desarrollo del Gobierno Federal (BONDES)*
y Bonos Ajustables del Gobierno Federal (AJUSTABONOS)* por Tesobonos,*’
instrumentos denominados en ddlares y pagaderos en pesos por su
equivalente al tipo de cambio libre. Lo anterior coadyuvaria a hacer frente a la
incertidumbre cambiaria y compensaria la caida de las reservas
internacionales.

Durante los meses que van de junio a octubre de 1994, no se registraron
salidas importantes de capital. Pero en noviembre se aceleraron las fugas,
ocasionado en parte por el cambio de gobierno. Tan sélo en una semana
salieron del pais mas de 3,160 millones de ddlares. %

El primero de diciembre, Ernesto Zedillo asume la Presidencia de la Republica;
nueve dias después, se produjo un ataque especulativo en contra de la
moneda nacional llevando a las reservas internacionales a un nivel minimo
equivalente a 10,457 millones de ddlares al cierre de esa jornada.49

Al final de ese afo, el total de la deuda publica se incrementé 47.8% en
términos reales respecto a 1993.%% El 20 de enero de 1995 en la mafiana, se
anuncié que era necesario ampliar la banda del desliz cambiario en 15%. Esta
accion provoco tal incertidumbre que se dio una nueva fuga de capitales y dos
dias después, las reservas internacionales se encontraron en un nivel inferior a
los 6,000 millones de doélares;, como consecuencia se dejé al peso en libre
flotacion, lo que provocd que se alcanzara una depreciacion de cerca del
100%.%" Esto generé un desbalance cambiario y crediticio en las operaciones

* Elinterés era Cetes a 28 dias, vendido a descuento, su madurez era de 1 a 2 afios.

* Los Ajustabonos proporcionaban un interés de 15% real, indizado al indice Nacional de Precios al Consumidor. Su
madurez era de 3 a 5 afios. Se introdujeron en 1990. Estos bonos constituyeron una alternativa porque los
inversionistas estaban protegidos del riesgo de una inflacién imprevista.

7 Tasa de interés en délares, indizado al ddlar libre, su madurez era de 30 a 91 dias. Se introdujeron en 1991.

8 salinas de Gortari, C. Un paso dificil a la modernidad. Plaza y Janes, Edres. pp. 1110 - 1111.

49 Este nerviosismo y volatilidad se produjo después de que el EZLN declaré que habia tomado las cabeceras de 38
municipios en Chiapas, algunos inversionistas comenzaron a dudar sobre la posibilidad del gobierno para financiar
el déficit de la cuenta corriente, asi como de cumplir las metas de crecimiento e inflacién previstos para 1995.

*% Base 2003=100.

51 Tello, C (2007). Estado y desarrollo econémico. Universidad Nacional Autonoma de México. México. p. 651.



de los bancos y las grandes empresas, provocando un aumento en el monto de
los pasivos a corto plazo en moneda extranjera.

Al ver las salidas de capitales mexicanos, la depreciacion de la moneda en
diciembre y la crisis bancaria que se avecinaba, los inversionistas extranjeros
que habian comprado Tesobonos, perdieron la confianza en la solidez de la
economia mexicana y buscaron su salida del mercado. El Banco de México, no
contaba con suficientes divisas. Para 1995, se logré formar un paquete de
rescate financiero mediante el apoyo de organismos financieros
internacionales, el Fondo Monetario Internacional, el gobierno de los Estados
Unidos, el Banco de Canada y el Banco de Pagos Internacionales por 52,800
millones de dolares. El resultado fue que al cierre de ese afo, la deuda externa
mexicana se elevo en un 34.8% en términos reales respecto a 1994.

Todo lo anterior hizo evidente que el gobierno mexicano no podia cumplir
cabalmente con el pago de la deuda, ya que cerca del 30% de los bonos en
circulacion se vencian en un plazo menor a los 90 dias. Esa situacion demostré
que los problemas de deuda no solamente se debian a niveles altos de
endeudamiento como proporciéon del producto, sino a su estructura (corto
plazo) y manejo.

La medida adoptada por el gobierno federal en este sentido, fue la
recapitalizacion de la banca comercial a través del Fondo Bancario de
Proteccién al Ahorro (FOBAPROA)®?. Las acciones del Fobaproa se
canalizaron principalmente a través del Programa de Capitalizacién Temporal
(PROCAPTE)®® y del Programa de Capitalizaciéon y Compra de Cartera
(PCCC).**A través de estos dos programas se traté de sanear el sistema
financiero con el acceso rapido y en mayor volumen de capital extranjero y
recuperar la solvencia de los bancos. Durante 1995 se liquidé la deuda de corto
plazo denominada en moneda extranjera (Tesobonos) por un total cercano a
29,000 millones de délares (99.1 por ciento del saldo que existia en diciembre
de 1994), de los cuales aproximadamente dos terceras partes se amortizaron
en dolares. Los recursos con los que se efectuaron estos ultimos pagos
provinieron del Paquete Financiero Internacional.*

Las medidas que se adoptaron en esos afos han contribuido a que hoy en dia
se cuente con mejores mecanismos de regulacién y supervisién. De hecho es

%2 creado como fondo de contingencia ante posibles crisis econémicas que propiciaran la insolvencia de los bancos
por el incumplimiento de los deudores con la banca y el retiro masivo de depdsitos, el Fobaproa serviria para asumir
las carteras vencidas y capitalizar a las instituciones financieras.

S El Procapte consistio en la suscripcion de titulos a cinco afios emitidos por los bancos con problemas de
capitalizacion. Seis bancos recibieron recursos suficientes para alcanzar un coeficiente de capitalizaciéon contable
(porcentaje de capital contable con respecto a los activos totales del banco) de cuando menos el 9%. Los titulos
eran convertibles obligatoriamente en acciones ordinarias si el emisor no cumplia determinadas condiciones
encaminadas a su saneamiento, lo cual suponia un buen instrumento de intervencion.

* Mediante el PCCC, el Fobaproa compro cartera de baja calidad de los bancos a un valor superior al de mercado en
ese momento, y en proporcion de dos a uno (dos pesos de activos comprados por el gobierno por cada peso de
accionistas afiadido al capital). El PCCC se instrumenté mediante la aportacion de pagarés emitidos por el Fobaproa
a cupdn cero, no negociables y con vencimiento a diez afios. Se preveia que el banco asumiera el 25% de las
pérdidas resultantes de la liquidacion de los activos.

*> Banco de México, Informe Anual 1995. p.14.
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en este periodo que, a finales de 1993 se promulga una nueva ley que le otorga
plena autonomia al Banco de México.

La tendencia de la deuda publica bruta posterior a la crisis fue a la baja, en
promedio de 1996 a 2000 el total de deuda se ubicé en 25.6% del PIB. La
deuda interna fue en promedio de 9.0% del PIB y la externa de 16.6%. (Ver
Grafica 4).

Grafica 4: Evolucion de la Deuda Bruta del Sector Publico Presupuestario
(Cifras como porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracién propia con base en estadisticas de la Secretaria de Hacienda y Crédito
Publico.

Por lo que respecta al costo financiero, la disminucién sistematica que se venia
observando a partir de 1990, se detuvo por la crisis de 1995; en 1994 el
servicio de la deuda era de 2.2% del PIB y en el siguiente afio el costo casi se
duplicé. A partir de 1995 el costo de la deuda externa ha venido disminuyendo
de manera paulatina, al pasar de 1.8% del PIB para 1990 a 1.1% en el 2000 y
el de la interna presenté un incremento entre 1998 y 1999, como consecuencia
de los programas de apoyos instrumentados por el gobierno para resolver la
crisis financiera. (Ver Grafica 5).



Grafica 5: Evolucion del Costo Financiero de la Deuda del Sector Publico
(Cifras como porcentaje del PIB)
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Fuente: Elaboracién propia con datos de la Cuenta de la Hacienda Publica 1990-2010, SHCP.

La deuda publica durante la década 2000-2010

Por muchos arios, el financiamiento del Gobierno Federal se obtuvo a través de
bonos cupdn cero de corto plazo, instrumentos a tasa variable, bonos
indexados a la inflacion o bien al tipo de cambio. Lo anterior fue expresién, por
un lado, de la inestabilidad macroeconémica y financiera y, por otro, un reflejo
del bajo nivel de desarrollo del sistema financiero mexicano.

Durante la ultima década, la politica de crédito publico ha evolucionado de
forma estable. Para el Gobierno Federal se ha vuelto indispensable contar con
un manejo apropiado de los pasivos publicos no so6lo en lo que se refiere a su
volumen sino también en términos de sus caracteristicas de plazo y
denominacién. Al mismo tiempo ha habido un cambio del financiamiento
externo hacia el financiamiento interno.

Asimismo, con el fortalecimiento del régimen democratico, se ha permitido
contar con un marco juridico que engloba la parte de disciplina presupuestal y
evite al mismo tiempo excesos en el gasto publico financiados a través de
deuda publica. En este sentido, los legisladores aprobaron la Ley Federal de
Presupuesto y Responsabilidad Hacendaria (LFPRH) que entr6 en vigor el 1°
de abril de 2006. Con ella se plantea tener finanzas publicas equilibradas, y
prevé incurrir en un déficit presupuestario siempre y cuando las condiciones
economicas y sociales del pais lo ameriten; del mismo modo, plantea la puesta
en marcha de medidas contraciclicas a través del gasto publico. Por ello, la
trayectoria que ha tenido el déficit publico ha sido moderado, pasando de 1%
en 2000 a 2.8% en 2010, ambas respecto al PIB. (Ver Grafica 6).
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Grafica 6: Evolucion del Balance Publico y la Deuda Publica en México
(Porcentaie del PIB)
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Nota: Con relacién al Balance Publico el signo (+) equivale a un superdvit y el (-) a un déficit.
Fuente: Elaboracién porpia con datos de las estadisticas oportunas de la SHCP y el INEGI.

Sin embargo, el pais inmerso en la globalizacién, no ha estado ajeno a los
impactos originados en el exterior. La crisis de Estados Unidos que inicié en
2007, estuvo precedida por un largo periodo de expansién crediticia. La
situacion macroecondémica de aquel pais se caracterizé por un elevado déficit
en la cuenta corriente, que como proporcién del PIB llegé a 6% en 2006, este
déficit facilmente se fue financiando con masivas entradas de capital dado la
abundante liquidez y las bajas tasas de interés que predominaban y aun
persisten a nivel internacional lo que alimenté la bonanza del crédito. El
detonador de la crisis fue el desplome en los Estados Unidos de los precios de
los bienes raices. Conforme se incrementaban los incumplimientos de pagos
en el mercado de las hipotecas de baja calidad (subprime), afloraron grandes
dudas respecto al valor de los activos respaldados por estas hipotecas. Al
reconocerse las pérdidas que causaron, también se observaron quebrantos en
varias instituciones financieras y las dificultades se extendieron a otros paises,
como ha sido el caso de algunos paises de la zona euro.

Por su parte, los llamados PIIGS (Portugal, Irlanda, Italia, Grecia y Espafa, por
sus siglas en inglés), ademas de los problemas en sus sistemas financieros,
desde tiempo atras venian elevando su déficit y endeudamiento publicos,
llegando incluso a sobrepasar el 100 por ciento de su deuda con respecto a su
PIB como el caso de Grecia,*® lo que ha provocado un gran riesgo de impago y
una gran amenaza de la estabilidad del sistema financiero europeo, que hoy en
dia no encuentran solucion.

*% De acuerdo con el FMI la deuda publica de Grecia pasé de 105.4% del PIB en 2007 a 165.6% en 2011.



A finales de 2008, comenzaron a deteriorarse las condiciones econdmicas y
financieras a nivel internacional, y varios paises desarrollados reconocieron
que sus economias atravesaban por un periodo recesivo. Bajo este escenario,
el primer repunte de la deuda publica mexicana se da en 2008 con un
incremento de 19.6% en términos reales respecto a 2007. En 2008, la actividad
economica en México se desplomd 6.1% en términos reales y los ingresos
tributarios presentaron una caida de 10.4%, lo que implicé mayores
necesidades de financiamiento para hacer frente a estos hechos. Asi, el
incremento de la deuda publica en México para ese afo fue producto, por un
lado, de mayores necesidades de financiamiento para hacer frente a la crisis vy,
por el otro, debido a la implementacién de la nueva Ley del ISSSTE® (que
implica el reconocimiento de 269 mil 877.2 millones de pesos en pasivo
laborales).

En 2009 se present6é el mayor crecimiento de la deuda publica de los ultimos
anos (23.5% en términos reales, respecto a 2008), alcanzando los 4 billones
326 mil 771.4 millones de pesos, cifra superior en 308 mil 954.4 mdp al afo
previo. De hecho, la deuda publica ha ido en aumento paulatino en lo que va
del presente sexenio, al pasar de 21% del PIB en 2007 al 33% del PIB para
finales de 2010, principalmente como resultado de la depreciacion del peso y la
importante contraccion del PIB.%® (Ver Grafica 7).

Grafica 7: Deuda Bruta del Sector Publico Presupuestario
(Cifras con respecto al PIB)
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Fuente: Elaboracion propla con base en datos de la Cuenta de la Haclenda Publica 2000-2010y con base en datos de los
“Informes sobre la Situacién Econémica, las Finanzas Publicas y Ia Deuda Publica, al cuarto trimestre de 2011", SHCP.

A pesar de que el costo financiero total de la deuda muestra un descenso como
porcentaje del PIB, al pasar de 3.2% en 2000 a 2.0% en 2010, esto se dio
como resultado de mejores tasas de interés a nivel internacional. Sin embargo,
la realidad es que el costo financiero de la deuda interna aumenté mas del
doble durante este periodo, al pasar de 68 mil millones de pesos en 2000 a 178
mil en 2010; mientras el de la deuda externa, disminuyd de 73 mil millones de

57 Al establecer un sistema de pensiones de capitalizacion individual, la implementacidn de la nueva Ley del ISSSTE
implicé el reconocimiento por parte del Gobierno Federal del pasivo laboral devengado por los trabajadores activos
al servicio del Estado hasta antes de la entrada en vigor de la misma. De esta manera, la emisién de los bonos de
reconocimiento se ve reflejado en los saldos de la deuda del Gobierno Federal.

*8 EMI (2011:38).
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pesos en 2000 a 64 mil millones de pesos en 2010 (Ver Grafica 8). El alto costo
financiero implica una presion constante sobre las finanzas publicas del pais,
toda vez que la emision de instrumentos financieros publicos es menos
favorable que las ofrecidas en el plano internacional.

Grafica 8: Evolucion del Costo Financiero
(Cifras en millones de pesos)
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Fuente: Elaboracion propia con datos de la Cuenta de la Hacienda Publica 1990-2010, SHCP.

Con el fin de dar mayor certidumbre y mantener la confianza en la economia
ante las posibles perturbaciones externas, el Banco de México, a través de la
Comision de Cambios, ha contratado diferentes lineas de crédito flexibles con
el FMI. Asi, en abril de 2009, el FMI aprobé la primera linea de financiamiento,
con vigencia de un ano, por aproximadamente 47 mil millones de délares a una
tasa de 2.84 por ciento.” La segunda fue aprobada en enero de 2011 por un
monto que ascendio a 72 mil millones de dolares con vigencia de dos afios.®°

Adicionalmente, uno de los problemas que se ha venido presentando respecto
al financiamiento total, es que el gobierno federal se esta convirtiendo en el
principal usuario de recursos del sistema financiero, lo que contribuye a
encarecer el crédito para los sectores productivos. Para 2010, el financiamiento
total del pais representé el 74.2% del PIB, mientras que el captado por el
gobierno federal a través de la emision de deuda publica fue de 4.5 billones de
pesos, equivalente a 46.8 por ciento del financiamiento total e igual a 34.7 por
ciento del PIB.°" En general lo que esta sucediendo es que los intermediarios
bancarios estan compitiendo con el gobierno por captar ahorro; el gobierno
emite deuda y a través de ello se financia. Si esos recursos fueran captados
por los bancos seria mas facil que se destinaran a financiar actividades
productivas.

*° Dado que la linea no se utilizé dnicamente se tuvo que haber pagado 127 millones de ddlares reflejado en la
Contabilidad del Banco de México. Para mayor detalle véase en SHCP (abril 10, 2009). Blindaje Financiero a favor del
empleo, el crecimiento y la estabilidad. Comunicado de Prensa.

 para mayor detalle véase en SHCP (enero 10, 2011). £/ Directorio Ejecutivo del FMI aprobé hoy la Linea de Crédito
Flexible, de alrededor de 72 mil millones de ddlares para México por dos afios. Comunicado de Prensa.

®1 Banco de México (2011).



De la misma manera, es importante destacar que, en la medicién actual de la
deuda, no se contemplan los pasivos contingentes relacionados con el costo de
pensiones y otras prestaciones que ofrecen los contratos colectivos de trabajo
de las universidades publicas e Instituciones de Educacion Superior, mismos
que en el mediano y largo plazo pueden llevar al pais a una insostenibilidad de
las finanzas publicas.

Sostenibilidad Fiscal

Después de analizar el comportamiento de la deuda publica en México durante
los ultimos treinta anos, el debate actual obliga a realizar un andlisis de
sostenibilidad de la politica fiscal en los afios por venir. El diagnéstico sobre la
viabilidad de politica fiscal ofrece |la pauta para alertar sobre probables ajustes
en la arquitectura fiscal del pais, dada las condiciones actuales de
endeudamiento. Esto es, posibles cambios a las trayectorias de gasto publico,
a las tasas de impuestos e incluso a los plazos para solventar la deuda. Para
ello, se realizé un ejercicio de sostenibilidad en donde se plantean dos
escenarios. Uno basico, donde se evalua la deuda neta del sector publico en
México, y otro escenario ampliado, que considera adicionalmente a las
actividades que el sector publico realiza para cumplir con el conjunto de
funciones que le son encomendadas.

La metodologia empleada se sustenta en los trabajos de Talvi y Végh (2000) y
de Santaella (2001), los cuales analizan la sostenibilidad de las finanzas
publicas desde una perspectiva intertemporal y realizan simulaciones bajo
diversos escenarios de riesgo.

El modelo propuesto considera que el nivel de deuda futura dependera del nivel
de la actividad econémica, de la tasa de interés, asi como del balance primario
gubernamental. De manera algebraica, el modelo parte de una restriccion
presupuestaria del sector publico, en donde B4 es el saldo de la deuda publica
al inicio del periodo t; S;es el balance primario y, r es la tasa de interés de la
deuda publica. A su vez g es la tasa de crecimiento real de la tendencia del
PIB. Para mayores detalles de la metodologia, véase el Anexo.

En cada simulacion se estima: 1) el comportamiento futuro de la deuda en
funcién de esas variables y 2) un indicador de sostenibilidad de la politica fiscal
para los préximos afnos hasta el 2030. Dependiendo del signo de este ultimo
indicador se infiere si es sostenible o no la politica fiscal dada su actual
estructura.

a) Simulacioén basica
La sostenibilidad de las finanzas publicas, depende de las variables siguientes:
saldo inicial de la deuda neta (bt-1), el balance primario permanente (St), la

tasa de interés real (r), y la tasa de crecimiento real del producto (g).

Los valores a considerar se presentan en el siguiente cuadro:
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Cuadro 2
Valores del escenario basico
bt-1 0.324
S* 0.013
r 0.024
g 0.021

El valor inicial de la deuda publica tradicional bt-1, corresponde al valor de
cierre de 2011 de la deuda neta del Sector Publico Federal como proporcion
del PIB, cuya cifra corresponde a 32.4 por ciento, estimado para 2011. Esta
variable incluye la deuda titulada del gobierno federal, de los organismos y
empresas de control directo presupuestario y de la banca de desarrollo.

El balance publico primario utilizado es de 1.3 por ciento del PIB y corresponde
al promedio mostrado para el lapso 2003-2011. A su vez, la tasa de interés real
es de 2.4 por ciento, lo que equivale al promedio registrado por la tasa real de
CETES a 28 dias durante el periodo 2003-2011. Por ultimo, el incremento real
considerado para la economia en su conjunto es de 2.1 por ciento, que
representa el promedio de la evolucién de |la tendencia del PIB®, para el mismo
periodo que las variables en comento.

Los resultados se muestran en las graficas 9 y 10. La grafica 9 representa los
valores de la deuda neta del Sector Publico Federal como proporcion del PIB.
Bajo el escenario basico descrito en el Cuadro 2, los resultados muestran que
la politica fiscal es sostenible, incluso después de 19 afios y la deuda neta del
Sector Publico como proporcion del PIB se contrae notablemente a 10 puntos
porcentuales del PIB en 2030, ver Grafica 9.

Grafica 9
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%2 Obtenida mediante la aplicacién del filtro de Hodrick-Prescott a la serie desestacionalizada del PIB.



De igual modo, la Grafica 10 refleja el Indicador de Sostenibilidad de la Politica
Fiscal, cuyo valor negativo indica que en 2012 se puede reducir el déficit
primario en 1.17 puntos porcentuales del PIB y mantener todavia constante el
saldo de la deuda como proporcién del PIB.

Grafica 10
Indicador de Sostenibilidad Fiscal con Deuda Tradicional
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b) Simulacién Ampliada

En el andlisis de esta seccion se incluye el Saldo Histérico de los
Requerimientos Financieros del Sector Publico (SHRFSP)®®, que representan
los resultados financieros de las actividades que el sector publico realiza para
cumplir con el conjunto de funciones que le son encomendadas.

Las variables empleadas para este analisis adicional, toman los mismos
valores que el ejercicio anterior para la tasa de interés real y el crecimiento real
del PIB. Por su parte, ahora en esta estimacion, se considera el déficit
ampliado primario (RFSP sin ingresos recurrentes) de 2.7 por ciento del PIB,
que representa su promedio observado durante 2003-2011. Asimismo, el valor
de 36.5 por ciento del PIB define ahora el valor inicial de la deuda neta
ampliada, y representa el valor presente de las obligaciones del sector publico
incluidas en el SHRFSP al cierre de 2011.

Cuadro 3
Valores del escenario ampliado
bt-1 0.365
S* -0.027
r 0.024
g 0.021

%3 Representa el acervo neto de las obligaciones contraidas para alcanzar los objetivos de las politicas publicas, tanto
de las entidades adscritas al sector publico como de las entidades privadas que actian por cuenta del Gobierno
Federal, es decir, pasivos menos activos financieros disponibles y fondos para amortizacion de la deuda, como reflejo
de la trayectoria anual observada a lo largo del tiempo de los RFSP.
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Al incluir los pasivos extrapresupuestarios en los presupuestarios, el
diagnostico sobre la sostenibilidad de la politica fiscal muestra un resultado
opuesto al arrojado por la simulacion basica, como se observa en la Grafica 11.
La simulacién ampliada refleja que con estos nuevos parametros y partiendo de
una deuda neta ampliada de 36.5 por ciento del PIB, la politica fiscal
proyectada no es sostenible, la deuda ampliada se incrementa rapidamente,
representando ahora cerca del 90 por ciento del PIB para 2030.

Grafica 11
Saldo Histérico de los Requerimientos Financieros del Sector Publico
(% del PIB)
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Asimismo, en la Grafica 12 se muestra que el Indicador de Sostenibilidad Fiscal
resulta positivo (lo que indica inviabilidad de |a politica fiscal). Los resultados de
la simulacién arrojan que en 2012 se requiere un ajuste fiscal que lleve el déficit
primario ampliado de 2.7 por ciento del PIB a un superavit primario permanente
de 2.81 por ciento del PIB, lo que representaria un ajuste fiscal de 5.51 por
ciento con la finalidad de conservar la deuda ampliada como proporcién del
PIB.
Grafica 12
Indicador de Sostenibilidad Fiscal con
Saldo Histérico de los Requerimientos Financieros del Sector Publico
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En este sentido, el analisis de sostenibilidad realizado muestra que, en un
escenario ampliado que se acerca mas a la realidad y en donde se reconocen
los pasivos totales del sector publico, se tiene que modificar la estructura fiscal
actual. Esto indica que en el mediano y largo plazos es muy probable que se
requieran de cambios en los niveles de gasto o en las tasas impositivas para
mantener el actual nivel de deuda como proporcioén del PIB, salvo que se tenga
algun tipo de ingresos extraordinarios como pudiera ser los generados por
incrementos sostenidos en los precios del petroleo.

Comentarios Finales

A lo largo de este documento se ha descrito no sélo la evolucién que ha tenido
la deuda publica en Meéxico, sino también las principales acciones
implementadas por las distintas administraciones del gobierno federal con el
objetivo de resolver las diferentes crisis relacionadas con la deuda.

Al final de tres décadas de endeudamiento en México, la experiencia que nos
deja este estudio es que un pais con altos déficit fiscales puede sufrir de
pérdidas repentinas de credibilidad que pueden derivar en inestabilidad
financiera y fugas de capitales, aun si los niveles de deuda publica parecieran
manejables. En este contexto, es importante considerar los riesgos latentes del
sistema global econdmico, particularmente aquellos provenientes de las
presiones derivadas de la confianza global de los inversionistas y de los flujos
de capital, los cuales pueden presentar presiones continuas a las economias

emergentes como México.

En la ultima década, México ha transitado de una dependencia de deuda
externa por deuda interna. El exceso de deuda interna es una situacién a
considerar ya que en los afos analizados el costo financiero de la deuda
interna ha sido mayor que los costos de la deuda externa. Asimismo, la
magnitud a la que esta llegando con el endeudamiento interno, supone el
surgimiento de nuevos tipos de riesgos que deben ser tomados en cuenta,
tales como las afectaciones a la tasa de inflacién, la inestabilidad politica del
pais y los desequilibrios fiscales.

Hay que recordar que mayores pagos de servicio de la deuda interna pueden
afectar el crecimiento econémico, al gestarse la necesidad de contar con los
recursos financieros necesarios para cumplir con las obligaciones contraidas,
disminuyendo asi la disponibilidad de liquidez para dinamizar el aparato
productivo y presionar un alza en las tasas de interés del sistema financiero.

Finalmente, los resultados del analisis de sostenibilidad de la deuda en un
escenario ampliado muestran la necesidad de un ajuste fiscal del orden de los
5.5 puntos porcentuales del PIB estimado para 2012. Lo que indica que en el
futuro se requeriran de cambios en los niveles de gasto o en las tasas de
impuestos para mantener el nivel de deuda constante.

11
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Anexo. Metodologia para evaluar las sostenibilidad de |la deuda

La metodologia tradicional de sostentabilidad fiscal parte de la restriccion
presupuestaria del sector publico: B=Gy- Tt + (1+r)*B.1, donde B; es el saldo de
la deuda publica al final del periodo t; G; el gasto publico primario; T el ingreso
publico y r la tasa de interés sobre la deuda publica, la cual se supone
constante, reformulando la anterior expresién se llega a:

bg= by - St (1)

(1=
1-g
Donde b; es la deuda publica y St es el balance primario, ambos como
proporciéon del producto. A su vez g es la tasa de crecimiento real de la

tendencia del producto, y r la tasa de interés real, ambas se suponen
constantes. Iterando n veces la ecuacidon numero uno, se obtiene:

v [1-3) 1-g1"
b.1= E;.-‘=c. [l_—g] Sy + [ l_f] Pren-1 (2)
Conforme n tiende a infinito la condiciéon de transversalidad tiende a cero. Asi,
el saldo inicial de la deuda publica debera ser igual al valor presente
descontado de los balances primarios futuros. Por lo que una politica fiscal sera
viable si la trayectoria del balance primario satisface la ecuacién anterior.

A partir de los elementos anteriores, se construye el balance primario
permanente St* que se define como: aquel balance constante en el tiempo,
cuyo valor presente descontado seria igual al de la trayectoria del superavit
primario planeado“, es decir:

seo[22's: -xe [ s, (3)

1=

En el caso de una politica fiscal sostenible se puede sustituir, el lado derecho
de (3) por la ecuacion (2) y obtener:

w—o

5:=| =% bt-1 (4)

1=z

El Indicador de Sostenibilidad Fiscal, I;, se puede definir como:

= (2] ors: ®
Si I;= O, la politica fiscal del periodo t es sostenible. Si I > O, entonces la
trayectoria planeada viola la restriccién presupuestaria intertemporal. Si I; < O,
la trayectoria planeada no viola la restriccion presupuestaria intertemporal y es
por tanto sostenible. Sin embargo, en dicho caso el gobierno estd sub-

64 Santaella, Julio A. La Viabilidad de la politica fiscal: 2000- 2005. ITAM



utilizando los recursos, es decir, el gobierno estd gastando muy poco o
cobrando muchos impuestos.®®
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Finanzas Publicas en América Latina: avances y retos

pendientes
José Antonio Ardavin*

Los paises de América Latina y el Caribe han avanzado de manera notable en
las ultimas dos décadas en materia de orden de sus finanzas publicas. El
crecimiento econémico y el aumento de los ingresos fiscales permitié reducir la
deuda e incrementar el gasto en inversién productiva y programas contra la
pobreza. La crisis reciente no ha interrumpido estos avances, dado que el
espacio fiscal acumulado en los afios de bonanza permitié financiar programas
de estimulo fiscal, en algunos casos, similares a los implementados en paises
de la OCDE.

Grafico 1. AMERICA LATINA Y OCDE: INDICES DE GINI ANTES Y DESPUES DE
IMPUESTOS Y GASTOS PUBLICOS
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Brasil Colombia y Per( y estimaciones con base en encuestas de hogares para Chile y México.

Sin embargo, persisten retos importantes para la regién en materia fiscal, como
los bajos niveles de impuestos directos personales, la limitada focalizacion del
gasto publico y el reducido tamario de las transferencias sociales, que explican
el escaso papel de las finanzas publicas en la redistribucion del ingreso. En la

* El presente articulo esta basado en el capitulo 3 del Panorama Econémico de América
Latina 2012 publicado por la OCDE en cooperacién con la CEPAL y en las Estadisticas
Tributarias de América Latina 1990-2009, publicado por la OCDE en cooperacién con la
CEPAL y el CIAT. Las opiniones vertidas en el mismo no representan necesariamente la visién
de la OCDE. El autor agradece la colaboracién de Fernando Quijano en la preparacion del
mismo.
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representan un freno al desarrollo de un Estado moderno, mismo que podria
ser contrarrestado con avances en la institucionalidad fiscal de la region.

La primera parte de este articulo hace una breve descripcion de las tendencias
en el fortalecimiento de las finanzas publicas en América Latina en las ultimas
décadas, gracias a las cuales la mayoria de los paises de la regién cont6 con
mayor margen de maniobra macroeconémico durante la crisis de 2009 y se
encuentran en una situacion privilegiada en el complejo contexto actual, en
franco contraste con los paises industrializados, cuya deuda como porcentaje
del PIB supera ya el 100% en promedio. La segunda parte, sin embargo,
enfatiza los retos pendientes y la necesidad de continuar una agenda de
fortalecimiento de las finanzas publicas y de su mejor utilizacién para el
desarrollo y el mejoramiento de las condiciones sociales de la region.

Principales tendencias de las finanzas publicas en la region

El progreso que ha logrado la regién en materia de finanzas publicas en la
ultima década, a pesar de la crisis reciente, es destacable. Se ha alcanzado
mayor eficiencia del gasto publico en especial en su capacidad de reduccion de
la pobreza y mejora de la redistribucién del ingreso. Esto ha sido posible por el
aumento del ingreso fiscal y la reducciéon del nivel de deuda publica. Esta
ultima, ademas de disminuir como proporcién del PIB (de cerca de 80% a
principios de los afios noventa a 30% en los afos recientes), experimentdé un
cambio en su composicién, al aumentar su componente interno. Igualmente
importante ha sido el aumento de la inversién y el gasto social en casi todos los
paises de la regién durante la década de 2000.

Grafico 2. AMERICA LATINA Y EL CARIBE (19 PAISES): AUMENTO DEL ESPACIO FISCAL,
1990-2009
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La generacién de superavits primarios durante la reciente fase de expansion
del producto (2003-2008) ayudd a reducir el nivel de deuda publica como
porcentaje del PIB en los paises de la region, a lo que también contribuyeron el
crecimiento econdémico, los ajustes discrecionales y, en menor medida, la
revaluacion de las monedas y la caida de las tasas de interés. Este periodo se
caracterizé por un fuerte desendeudamiento publico generalizado mediante la
aplicacién de politicas discrecionales y a través de reglas, lo que permitié a los
paises abordar la crisis en mejores condiciones y constituye un factor
explicativo de la dinamizacién que se registra en 2010 y 2011.

El aumento del déficit publico posterior a la crisis financiera internacional que
comenzoé en 2008 no condujo en la regién a elevar la incidencia de la deuda
publica bruta como porcentaje del PIB, contrariamente a lo ocurrido en la
mayoria de los paises de la OCDE. Este déficit se financié en su mayor parte
con activos financieros existentes. Aunque la crisis deterioré el balance del
sector publico, las perspectivas son mas bien de una recuperacion rapida de
los ingresos fiscales, al menos en gran parte de América del Sur.

A partir de los mayores ingresos fiscales, en la mayoria de los paises de
América Latina se ha podido incrementar el gasto publico desde 1990,
elevando el promedio de la region seis puntos porcentuales del PIB. El gasto
de capital ha aumentado vigorosamente desde una base minima en 1990 (2%
del PIB) hasta representar en 2009 cerca de un 5% del PIB en la region. En
materia de gasto corriente, el promedio regional del pago de intereses de la
deuda publica como porcentaje del total cayé de un 15% a un 7%, en un reflejo
de la reduccion total de la deuda y de cambios favorables en su costo y perfil
de vencimientos. Esto ha generado una disminucién de las rigideces
presupuestarias y, por tanto, la ampliaciéon del espacio fiscal.

Dadas las brechas en infraestructura de la region, la inversion publica es un
indicador importante de la calidad del gasto. Respecto de 1990, en Bolivia,
Chile, Ecuador, Panama y Peru se han recuperado significativamente los
niveles de gastos de capital. El nuevo desafio que se plantea en estos paises
es la evaluacién de la calidad y relevancia de este gasto en inversion. Para
abordarlo, los sistemas nacionales de inversion publica han adquirido un papel
preponderante en estos paises. En cambio, en Colombia, Costa Rica, Haiti,
Republica Dominicana, México y Uruguay se ha registrado un proceso de
desinversion, o de menor crecimiento de este tipo de gastos, si bien sus planes
de desarrollo incorporan metas ambiciosas de expansion de la infraestructura
publica para los préximos afos, que podrian revertir esa evolucion.

Los niveles de gasto publico social continuan siendo muy dispares, lo que
refleja la diversidad de modalidades de provisién de bienes y prestacién de
servicios publicos, en especial en pensiones y salud, y también el escaso grado
de cobertura en bienes publicos esenciales en algunos paises. No obstante, en
términos agregados, la region registra avances notables en esta area, con un
aumento promedio superior a 5 puntos del PIB.

Aunque el gasto a nivel subnacional como proporcion del PIB es en los paises
de la region algo .menos de la mitad del que tienen los paises de la OCDE
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(9,5% y 18,6% del PIB, respectivamente), los ingresos propios scn reducidos,
lo que produce fuertes desequilibrios verticales. En muchos paises, los
estados, provincias, regiones y municipios dependen estrechamente de las
transferencias del gobierno central. Existen brechas territoriales amplias en
términos de ingreso per capita, que revelan profundos desbalances
horizontales. Sin embargo, el alcance de los mecanismos financieros de
compensacion es limitado en América Latina, en contraste con los existentes
en muchos paises de la OCDE, por lo que no se mitigan las disparidades
territoriales.

Retos pendientes

América Latina y el Caribe enfrentan importantes retos en materia fiscal: una
carga tributaria en general baja, una estructura sesgada hacia impuestos no
progresivos y niveles significativos de incumplimiento en el pago de impuestos.
En comparacién con los paises de la OCDE, en la mayoria de los paises de la
regién la carga impositiva actual limita la capacidad de accién de la politica
fiscal por la via del gasto. Al respecto, no existen formulas Unicas para todos
los paises. Por ejemplo, en Guatemala, Peru y Republica Dominicana la menor
carga tributaria representa una restriccion para elevar el gasto publico, mientras
que en economias como Argentina y Brasil podria ser prioritario apuntar hacia
una mayor calidad de la asignacion del gasto y su eficacia.

Grafico 3. TOTAL DE RECAUDACION TRIBUTARIA COMO PORCENTAJE DE PIB, 2009.
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Esta menor presion tributaria en América Latina y el Caribe respecto a los
paises de la OCDE no se explica solo por el menor nivel de desarrollo. Los
paises mas desarrollados tienden a contar con un sector publico
proporcionalmente mas grande y con una carga tributaria mayor. No obstante,
en diversos estudios que controlan por el “nivel de desarrollo” se refleja que la
recaudacion potencial para los paises de la region es considerablemente mas
alta que la recaudacion efectiva. Esto se explica por la importancia que tienen
las actividades productivas relacionadas con materias primas (originan ingresos
publicos no tributarios que pueden hacer menos necesaria una mayor
recaudacion impositiva), el nivel de informalidad en el mercado laboral, la
evasion, y los diferentes disefios de las reformas de salud y pensiones (estas
ultimas impactan significativamente sobre la recaudacion del impuesto a la
renta personal y las contribuciones a la seguridad social de trabajadores vy
empleadores).

La diferencia principal en la recaudacion tributaria de los paises de la regién
con los de la OCDE proviene del menor aporte del impuesto a la renta
personal, cuya base es muy reducida por una combinacion de factores: alta
desigualdad en la distribucion del ingreso, elevada informalidad laboral,
multiplicidad de gastos tributarios, fuerte concentracién de su recaudacion en
los sectores asalariados, debilidad de las administraciones tributarias, practicas
de evasién y baja moral fiscal. Estos aspectos se detallan a continuacion.

Menos de un tercio de la recaudacion en América Latina corresponde a
impuestos directos, mientras que el grueso de la carga recae en impuestos al
consumo Yy otros impuestos indirectos. La carga tributaria promedio de los
paises latinoamericanos es practicamente la mitad de la que registran los
paises de la OCDE. Tal diferencia se explica, sobre todo, por la baja
recaudacion de los impuestos directos (sobre la renta y a la propiedad) como
proporcion del PIB. En promedio, la carga tributaria directa de los paises de
América Latina es inferior a 9 puntos del PIB con respecto a la que tienen los
paises desarrollados. La carga tributaria directa (en relacion al PIB) en América
Latina es incluso inferior a la vigente en varios paises de Africa.

Gréfico 4. ESTRUCTURAS IMPOSITIVAS EN AMERICA LATINA Y LA OCDE,

2009.
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® [mpuestos sobre la renta y las utilidades B Contribuciones a la seguridad social
® Impuestos generales sobre el consumo ¥ Impuestos especificos sobre el consumo

Otros impuestos

Paises seleccionados de ALC' OCDE (34)?

1. Representa un grupo seleccionado de paises de América Latina listados en la Tabla A. Chile y México
son también parte del grupo OCDE (34).
2. Representa el promedio no ponderado de los paises miembros de la OCDE.

La mayor parte de la recaudacion por impuesto sobre la renta proviene de
rentas de sociedades, en contraste con la experiencia en la OCDE donde se
origina en la renta personal. Mientras que en términos de impuestos sobre las
rentas de sociedades, la recaudacion en la region esta cerca de la media de los
paises desarrollados (3,4% frente a 3,9% del PIB, respectivamente), en lo que
se refiere al impuesto a la renta personal, América Latina esta muy lejos de los
paises miembros de la OCDE. En este ultimo caso, los paises latinoamericanos
obtienen en promedio solo un 1,5% del PIB (incluso el pais con mayor
recaudacion por el impuesto sobre la renta personal del que existe informacion
disponible, Uruguay, solo obtiene un 2,2% del PIB) en comparacién con las
economias de la OCDE donde su valor supera el 9% del producto.

La base del impuesto sobre la renta en América Latina es muy limitada dada la
combinacion de alta desigualdad en la distribucién de ingreso, elevada
informalidad laboral, multiplicidad de gastos tributarios y evasion. La mayor
parte del impuesto sobre la renta personal proviene de trabajadores
asalariados, como consecuencia principalmente de las mayores posibilidades
de evasioén y elusién de los trabajadores independientes y por el tratamiento
preferencial que reciben las rentas del capital en la gran mayoria de los paises.
Este hecho, también evidente en las economias de la OCDE, se ve
compensado en las economias desarrolladas por una mayor capacidad de
control de un mayor numero de contribuyentes (dada la menor informalidad), y
por la otra, el mayor nivel de ingreso per capita (o familiar) permite que un
porcentaje mayor de la poblacién esté sujeto a la imposicion a la renta.



En América Latina, a excepciéon de México, los ingresos de la mayor parte de
los individuos se encuentran por debajo del minimo imponible del impuesto
sobre la renta personal. En términos generales, una familia con ingresos
laborales comienza a ser pagadora neta del impuesto sobre la renta personal
cuando gana mas de dos veces el ingreso mediano del pais, mientras que en el
promedio de la OCDE este limite se sitia en torno a la mitad de este ingreso.
Ello implica que solo una minoria de los hogares en América Latina (entre el
10% y el 30% de los hogares con ingresos laborales) soporta toda la carga
fiscal del impuesto a la renta personal.

Ademas, en la gran mayoria de los paises se da un trato preferencial a las
rentas de capital, que reducen la base imponible y aumentan la complejidad de
los sistemas tributarios, incidiendo en la equidad horizontal. Las tasas de
incumplimiento en el pago del impuesto sobre la renta son muy elevadas, por lo
que su control supone un desafio fundamental en América Latina. Estas tasas
varian entre un 40% y un 65%, aproximadamente, o que representa una
brecha de entre 4 y 5 puntos del PIB en el promedio de los paises. La evasién
afecta tanto a la equidad horizontal (contribuyentes con igual capacidad de
pago terminan tributando una variedad de impuestos diferentes) como a la
equidad vertical (contribuyentes con mayor capacidad de pago terminan
tributando menos de lo que proporcionalmente les corresponderia respecto de
aquellos con menor capacidad de pago). Las personas de mayores ingresos
pueden acceder con mas facilidad a asesorias profesionales que con
frecuencia promueven estrategias de elusion tributaria o reducen los riesgos
del incumplimiento. Incrementar las tasas impositivas sin un control adecuado
podria traducirse en una expansiéon de las actividades ocultas si empresas y
trabajadores se desplazan desde el sector formal hacia el informal, dificultando
aun mas la capacidad de los gobiernos de recaudar recursos.

Para combatir la evasién, que tiene un caracter cada vez mas global, es
necesario fomentar la transparencia y cooperacién internacional, sobre la base
de instancias de dialogo en materia de legislacién tributaria. Las contribuciones
sociales percibidas por el Estado son reducidas en muchos paises de la regién
debido a la puesta en marcha de sistemas de pensiones privados y a la
informalidad laboral. Ante las perspectivas de incremento del gasto publico por
el envejecimiento demografico y las desigualdades derivadas de la existencia
de una multiplicidad de sistemas, en América Latina se optd generalmente por
realizar una reforma estructural de los sistemas de pensiones de reparto y se
introdujeron cuentas obligatorias de capitalizacion individual gestionadas por el
sector privado.

Las diferencias institucionales en esos sistemas tienen impacto en los niveles
de recaudacion: sistemas sustitutivos en Bolivia, Chile, El Salvador, México y
Republica Dominicana (en las que el antiguo sistema publico se cierra a menos
afiliados); sistemas paralelos en Colombia y Peru (donde los trabajadores
pueden elegir entre uno u otro) y sistemas mixtos en Costa Rica y Uruguay
(donde la pensidén proviene de ambos sistemas). En todos los casos, los
afiliados al nuevo sistema entregan sus contribuciones personales a su fondo
de pension, y no al sector publico (en algunos paises se eliminaron también las
contribuciones empresariales). Ademas, la introduccién de estas cuentas no se
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tradujo en un aumento de la participaciéon en los sistemas como se preveia, en
especial de los grupos de ingresos bajos y medios mas afectados por el
desempleo y la informalidad.

Las bases impositivas y la recaudacion fiscal se ven limitadas por la extension
de diversos gastos tributarios en América Latina, sobre los que existe
insuficiente informacion y faltan evaluaciones técnicas. De acuerdo a
estimaciones oficiales, los gastos tributarios varian ampliamente entre los
paises de la region. Algunos tienen cifras en torno al 2% del PIB (Argentina y
Peru), otros en el rango de 3% a 5% del PIB (Brasil, Chile, Colombia y
Ecuador), mientras que en México y Guatemala son 54% y 8,6% del PIB,
respectivamente, con niveles y varianzas similares a los observados en la
OCDE. Si bien en su origen dichos gastos tributarios estaban orientados a
fomentar la inversion doméstica y foranea, con el tiempo se diversificaron los
objetivos y las exenciones abarcaron nuevos gravamenes. En Brasil,
Guatemala y México se registra una concentracion marcada de los gastos
tributarios en el impuesto a la renta, a diferencia de Argentina, Colombia y
Ecuador, donde tienen mayor peso las concesiones del IVA . Paulatinamente,
en la regién se esta coincidiendo en la conveniencia de identificar y estimar los
gastos tributarios de forma homologable entre los paises (con suficiente
desagregacion por tipo de tributo, sector de actividad, regién de destino, nivel
de gobierno y grupo de ingreso), evaluar su efectividad e incorporarlos al ciclo
presupuestario.

El aumento de los ingresos tributarios en las ultimas décadas en Ameérica
Latina proviene del fortalecimiento de la recaudacion de los impuestos sobre
bienes y servicios (en especial el IVA) y del impuesto sobre la renta de
sociedades. El impuesto al valor agregado (IVA) se adoptdé muy
tempranamente en la mayoria de las economias de la regién para sustituir los
impuestos sobre las ventas en cascada; ésta fue la reforma fiscal mas
importante en la década de los ochenta y a principios de los noventa. A partir
del afilo 2000 esto se ha complementado con el incremento de los ingresos
procedentes de impuestos sobre la renta, debido al aumento de los precios de
productos primarios, que afectd significativamente en la tributacion asociada a
la explotacion de recursos naturales en algunos paises de la regién, y a la
introduccién o el desarrollo de regimenes simplificados para pequefios
contribuyentes y los impuestos de la propiedad sobre la base de ingresos
presuntos. Tal tendencia contrasta con la disminucién de impuestos especificos
sobre el consumo, como consecuencia de los procesos de liberalizacion
comercial y la reduccién de la variedad de bienes y servicios sujetos a
impuestos especiales.

Grafico 5. TOTAL DE RECAUDACION TRIBUTARIA COMO PORCENTAJE DE PIB EN
AMERICA LATINA Y LA OCDE, 1990-2009.
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1. Representa un grupo seleccionado de 12 paises de América Latina. Estos son Argentina, Brasil, Chile,
Colombia, Costa Rica, Republica Dominicana, El Salvador, Guatemala, Meéxico, Perd, Uruguay y
Venezuela. Chile y México son también parte del grupo OCDE (34).

2. Representa el promedio no ponderado de los paises miembros de la OCDE.

Ademas, durante este periodo han surgido impuestos sobre bases
extraordinarias, como débitos y créditos bancarios e impuestos a las
transacciones financieras. EI aumento en los Ultimos afios de los precios
internacionales de las materias primas ha impactado al alza sobre ciertos
ingresos fiscales en la regién, principalmente asociados al petroleo (Colombia,
Ecuador, México y Venezuela), minerales (Chile y Peru) y alimentos (Argentina
y Perl). En este incremento de los recursos fiscales ha incidido también la
incorporacién de nuevos instrumentos tributarios. En el caso de los productos
agropecuarios, Argentina ha financiado una buena parte de sus gastos con los
recursos generados por los derechos de exportacion. En otros paises se
crearon nuevos instrumentos para recaudar mas impuestos provenientes de las
utilidades por la explotacion de recursos no renovables.

Son los casos del impuesto directo sobre los hidrocarburos y derivados vy el
impuesto a las utilidades extraordinarias, en Bolivia; el impuesto especifico
(royalty) a la actividad minera, en Chile; la Ley Reformatoria a la Ley de
Hidrocarburos, en Ecuador, y el aumento de regalias e impuesto a la renta
sobre el sector petrolero en Venezuela. Existe una gran heterogeneidad en los
paises de la regidon respecto al nivel de tributacién. Un primer grupo de paises
(en especial del Cono Sur) registra mayor recaudacion, en niveles cercanos al
promedio de los paises de la OCDE.

Un segundo grupo de paises (principalmente de Centroamérica y el Caribe)
presenta cifras mas bajas. La carga tributaria sobre el PIB varia entre el 9,2%
en Haiti y el 35,4% en Brasil. Tomando como referencia la recaudacion
potencial en funcion del PIB per capita, destaca el caso de México donde la
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presion tributaria es menos de la mitad de lo que su nivel de desarrollo
sugeriria. Otros paises cuya carga tributaria se situa por debajo de este nivel
son Ecuador, Guatemala, Panama y Venezuela. A excepcion de Guatemala,
en los otros tres paises hay ingresos no tributarios (provenientes del petréleo o
del Canal de Panama) que compensan parcialmente este bajo nivel de
recaudacion tributaria.

En cambio, en la estructura de la carga fiscal existe menos heterogeneidad
entre los paises de América Latina y el Caribe. En materia de tributacién
directa, si se excluyen las contribuciones a la seguridad social, destaca México
como el unico pais de la regién donde sobre el 60% de los ingresos tributarios
provienen del impuesto a la renta, mientras que la recaudacién del IVA es la
segunda mas baja (en proporcion al PIB) de la regién. Le siguen en importancia
otros paises donde los ingresos generados a partir de impuestos a la renta y al
patrimonio se situan entre el 40% y el 50% del total recaudado, como Chile,
Colombia, Panama, Peru y Venezuela, todas economias especializadas en la
explotacion de recursos naturales y donde esta mayor participacion se
relaciona con la tributacién sobre la renta de las empresas dedicadas a este
tipo de actividades.

En el otro extremo, con una importancia de los impuestos directos inferior al
20%, estan Haiti y Paraguay, paises que se encuentran entre los mas pobres
de la region, lo que limita las bases imponibles de estos tributos.

Grafico 6. COMPARACION INTERNACIONAL DEL NIVEL Y ESTRUCTURA DE LA CARGA
TRIBUTARIA, DIVERSOS ANOS RECIENTES
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La gran heterogeneidad en la distribucion territorial de la riqueza y la actividad
economica en los paises de América Latina explica en buena medida las
enormes diferencias en la recaudacién. En los ultimos afos, al igual que en los
gobiernos centrales, los niveles subnacionales han mejorado sus cuentas
publicas, alcanzando superavits y reduciendo sus niveles de endeudamiento.
Esta mejora tiene, sin embargo, un estrecho vinculo con la evolucién positiva
que han registrado las transferencias intergubernamentales basadas en el
crecimiento de la actividad y el incremento de los precios de los recursos
naturales.

Desde un punto de vista mas estructural, un area de desarrollo potencial de los
gobiernos subnacionales para recaudar tributos propios lo constituiria el
impuesto predial (sobre bienes inmuebles). Su recaudacién se situa en
promedio alrededor del 0,4% del producto, la quinta parte de lo percibido en los
paises desarrollados. Se podria fortalecer el impuesto sobre los bienes
inmobiliarios, mediante menores exenciones, la eliminaciéon de las amnistias
fiscales, asi como con mejoras en la administracion tributaria basadas en el uso
de las nuevas tecnologias, como por ejemplo, en actividades de catastro,
actualizacion del valor de las propiedades y la propia cobranza del impuesto.

De la agenda estructural a la agenda social mediante finanzas publicas
fortalecidas

En su reciente intervencién ante los Jefes de Estado y de Gobierno de
Iberoamérica, el Secretario General de la OCDE, Angel Gurria comenté que
ante la compleja coyuntura actual él ha instado a los Lideres del G20 desde la
Cumbre en Pittsburgh a emprender la necesaria agenda estructural “Go
Structural.” Sin embargo, la cara mas reciente de la crisis ha sido la del
desempleo ante lo cual, dicha recomendacion ha ido acompafada, en la
Cumbre de Cannes con un llamado a atender los desafios sociales “Go social”.
Esta complementariedad de mensajes bien cabe para los paises de América
Latina que habiendo emprendido una agenda estructural importante, requieren
hoy canalizar mejor sus finanzas publicas para abordar el reto social
persistente por décadas en la region: la desigualdad.

La funcion redistributiva de la politica fiscal debe ser intensificada,
particularmente en los paises con niveles de desigualdad mas alta. En la
mayoria de los paises de la OCDE, la politica fiscal tiene la capacidad de
reducir significativamente la desigualdad de ingresos de los hogares, tanto por
la importancia de las transferencias a los sectores de menores ingresos como
por la utilizacion de sistemas impositivos progresivos. En los paises de América
Latina, la politica fiscal debe ademas reducir las brechas de equidad territorial
—presentes tanto en paises federales (Argentina y Brasil) como unitarios
descentralizados (Colombia)—, asi como Ila inequidad de género e
intergeneracionales.

Para lograr estos objetivos se podrian fortalecer los programas de
transferencias a las personas de menores ingresos (siguiendo las buenas
practicas de programas de transferencias condicionadas a la asistencia a
servicios de salud @ educacién como Bolsa Familia en Brasil u Oportunidades
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en México) y los pilares solidarios en los sistemas de proteccién social, en
especial en materia de pensiones (con disefios que no desincentiven la
formalidad laboral), asi como aplicar politicas estables para el desarrollo de la
infraestructura, innovacion y educacion. Se ha de aspirar a complementar estos
programas solidarios con redes de proteccion social mas completas, que
reduzcan la vulnerabilidad de los ciudadanos ante la pérdida del empleo,
enfermedad, o jubilacion.

El Estado precisa de recursos estables y periddicos para cumplir sus funciones.
Es necesario fortalecer la capacidad de estabilizacion macroeconémica, tanto
automatica como discrecional, y de regulacion de las economias, ampliar las
bases impositivas, en especial sobre la renta y el patrimonio, reduciendo la
evasion, la elusion y las exenciones, y reforzar la capacidad de la
administracion tributaria. Cabe también evaluar otras propuestas novedosas en
el ambito fiscal para elevar la recaudacién como los impuestos verdes o
medioambientales.

Como se indicd anteriormente, la brecha de financiamiento fiscal en América
Latina y el Caribe respecto de la OCDE es significativa. Si bien en esta materia
existe una alta heterogeneidad entre los paises de la regién —los del Cono Sur
tienen una recaudacion tributaria similar, como proporcién del PIB, al promedio
de los paises de la OCDE, mientras que en Centroamérica y el Caribe las tasas
impositivas son inferiores—, la carga fiscal es reducida, la estructura tributaria
esta sesgada hacia impuestos no progresivos y los niveles de incumplimiento
son significativos.

Para superar esta brecha es conveniente reforzar la capacidad de la
administracion tributaria, ampliar la base del impuesto sobre la renta y elevar la
calidad de los servicios publicos. Las bases impositivas se ven limitadas por la
extension de gastos tributarios en forma de exenciones, deducciones y tasas
reducidas. Se necesita una cuantificacion y evaluacién técnica de la efectividad
de los gastos tributarios existentes. Algunos de estos podrian ser
transformados en politica de gasto, mas transparente, en funcién de criterios de
eficiencia y de capacidad de gestion relativa entre los departamentos
gubernamentales de ingresos y de gastos.

El rol transformador del Estado requiere disponer de herramientas mas
robustas de planificacién y coordinacién de politicas, programas y proyectos.
Se debe reforzar la institucionalidad sobre la base de reglas fiscales y marcos
de mediano plazo, avanzar hacia una rendicion de cuentas transparente, contar
con mecanismos de evaluacion de politicas y programas, asi como sistemas
nacionales de inversion publica. Complementariamente, los recursos humanos
deben fortalecerse mediante el desarrollo de un cuerpo de funcionarios
profesionales bien formados y motivados.

Una agenda que aborde todos estos elementos puede contribuir a recuperar la
confianza de la ciudadania. Segun la encuesta de opinidn Latinobarémetro, los
latinoamericanos que perciben una mayor calidad de los servicios de salud y
educacion justifican menos la evasion fiscal y consideran en una proporcion
menor que la carga tributaria es excesiva.



La articulacion de un pacto fiscal que refuerce el contrato social entre los
ciudadanos y el Estado puede ser fundamental al respecto. Este pacto puede
ser global, o concentrado en un sector, como la educaciéon, el empleo, la
proteccion social o la infraestructura, o estructurado en torno a una idea
convocante como la igualdad, la seguridad ciudadana o la lucha contra la
pobreza o el hambre. Este pacto también incluye a los poderes subnacionales,
que se encuentran mas cerca del ciudadano y pueden justificar una mayor
recaudacién local con bienes y servicios tangibles al ciudadano; e involucra
también al poder legislativo, en la definicion de las politicas publicas y en su
articulaciéon con el presupuesto, y en la negociacién de reformas tributarias
para mejorar los sistemas impositivos.

Es pues una tarea del Estado y la sociedad en su conjunto, que debera de
consolidarse en los préximos afnos, y que de darse, pondra a América Latina en
una plataforma de crecimiento mucho mas solida que la que coyunturalmente
le ha dado una macroeconomia sana, pues estara atendiendo de fondo el
problema de la desigualdad, que sigue siendo, el problema mas grave de
América Latina y que tarde o temprano, acabaria por constituirse en un freno
para el enorme potencial que tiene la regién.
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México: Retos y Oportunidades en la Economia Global
Fernando Solana Morales

Presentacion

El 30 de agosto de 2011, el Instituto Nacional de Administracién Publica (INAP)
entregd a Fernando Solana Morales la Medalla al Mérito “Gustavo Martinez
Cabanas” como reconocimiento a su elevada trayectoria académica y de
servicio publico.

Solana graduado con la tesis “Introduccion a la Teoria de la Administracién
Publica” plante6 una hipotesis de trabajo sobre la macro organizacidén de la
Administracién Publica Mexicana, dedica su vida a la docencia como profesor
de las escuelas de Economia y Ciencias Politicas para tiempo después, ser
designado Secretario General de la UNAM por el rector Javier Barros Sierra.

En 1968 recuerdo que siendo egresado en la Escuela de Ciencias Politicas y
Sociales de la UNAM, al igual que cientos de estudiantes universitarios, nos
unimos al rector Javier Barrios Sierra en su defensa de la autonomia
universitaria y en contra de la represién policiaca y del ejército en la Escuela
Nacional Preparatoria Niumero 1 en San Idelfonso, donde fue destruida su
puerta del siglo XVIll y lo acompafiamos en la marcha que encabezaria por la
avenida de los Insurgentes bajo el lema: “jUnete Pueblo!” En esa marcha
recuerdo la imagen de Solana, como dijo Ignacio Pichardo Pagaza durante la
Ceremonia: “ese Solana joven que marchaba serio, adusto, con el rostro
hieratico, con una mirada de esperanza y de rabia al lado del magnific6 Rector
Barros Sierra, en lo que ya es hoy la histérica marcha del silencio de 68”.

Fernando Solana Morales, dos veces Secretario de Educacion Publica,
Secretario de Relaciones Exteriores, Secretario de Comercio, Director de
Conasupo, Director General de Banamex y Senador de la Republica, al
agradecer la distincion del INAP presentd el documento: México: Retos y
Oportunidades en la Economia Global cuyo texto y laminas, el Instituto
Nacional de Administracion Publica, (INAP) y el Centro de Estudios de las
Finanzas Publicas (CEFP) de la Camara de Diputados, acordaron reproducir en
las paginas de esta obra.

Raul Martinez Almazan
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México: Retos y Oportunidades en la Economia Global
Fernando Solana Morales

Pensaba decirles una cosa un poco mas amplia, pero el tiempo ya es corto y
no tengo derecho a tomarles mas tiempo a ustedes, pero en dos palabras
queria comentar la situacion desastrosa por la que esta pasando México.

Realmente estamos en un momento extremadamente critico que se ha venido
conformando de manera dramatica. Como lo pueden ver en la pantalla, aqui
vemos por qué vive el mundo en crisis del 90 para aca. Miren la Balanza en
Cuenta Corriente, Estados Unidos suelta el dinero, un poquito la Unién
Europea a partir del 2005 y quién se lo lleva al Oriente, es China, el poder del
mundo cambi6é, ademas del agotamiento animico y de liderazgos y de
ciudadanos, en fin.

Creo que para entender bien donde estamos, hay que ver cuatro etapas del
crecimiento econémico, donde tuvimos crecimiento con estabilidad de 1933 al
acabar la crisis econdmica, diria yo, a 1970; crecimiento sin estabilidad, que
seguimos creciendo arriba del 6 por ciento anual promedio durante ese largo
periodo, en pocas palabras, de 1933 a 1982 crecemos arriba del 6 por ciento
en promedio cada ano, por eso nos convertimos en el pais que en ese lapso
fue el que mas crecié en el mundo, con una inflacion, la primera etapa a 1970,
de control todavia, se puede decir, con estabilidad.

A partir del 1970 al 82 ya con Echeverria y Lépez Portillo, fue menos
estabilizado, hubo mas tropezones, subidé la inflacién un poco; luego viene la
época sin crecimiento ni estabilidad, de 1982 a 2000. Todos recuerdan quiénes
estuvieron manejando la Secretaria de Hacienda y al pais, pero estos son los
datos, el PIB crecié al 2.5, es decir, crecio casi apenas un poquito mas que la
poblacién de esos afos y la inflacién se fue para arriba barbaramente.

Acuérdense, hubo un momento en se tuvo que ajustar la moneda, se le
tuvieron que quitar tres ceros a los billetes. Luego vino la etapa de la
estabilidad sin crecimiento que empieza en 2000 al afo actual, crecemos
todavia menos, se estima para 2011, 1.9 a 2 por ciento, lo que es
absolutamente insuficiente para un pais como México.

Ahora lo que estan viendo en la pantalla es una comparaciéon que me interesa,
es de 1980 a la fecha. La mayor parte de los que estamos aqui, en los ‘80
estabamos en primaria o en secundaria o ya estabamos en algun trabajo.
México tenia un PIB mayor que el de China. Se sigue asi hasta 1993-94, pero
ahi México es incapaz de reaccionar, China se va y hoy es la segunda
economia del mundo, por cualquiera de los indices que hay.

La participacion de México en el PIB mundial era mayor que la de China hasta
1983, 1984. No fuimos capaces ni de pensar; mientras que aqui se iba a hacer
un aeropuerto, alla se iban a hacer veintitantos y ya estan funcionando. Son
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aeropuertos internacionales y los mejores del mundo, si son Siglo XXI; aqui no
pudimos hacer un aeropuerto por una manifestacion de machetes.

En esta otra lamina, por ejemplo, comparamos algunos paises, México,
Estados Unidos, Japoén, Espana, Brasil, cdmo crecen —la ultima linea— cuantas
veces crecen de 1980 al 2011. México crece 3.2 veces en total, Estados
Unidos crece 4, Japdn 5, Espafia 5.4, Brasil 9.1, Corea 13 y China 23. Somos
el que menos crece.

Durante varios afios recientes la region del mundo que menos crecidé, como
todos hemos oido decirlo, fue América Latina y México el pais de América
Latina que menos crecid, uno 6 dos afios, menos que Haiti.

En fin, aqui esta la investigacion cientifica, podemos continuar, pero no lo
vamos a hacer. Una de las razones principales: en dos leyes, la de educaciéon y
la de ciencia y tecnologia, esta el articulo especifico que pide, que exige que el
presupuesto incluya por lo menos 1 por ciento del PIB en investigacion
cientifica y tecnolégica. México no llega ni al medio del 1 por ciento, si quieren
0.4 por ciento; comparen con lIsrael, Suecia, Finlandia, China, Brasil, India,
Chile, esta mal, no podemos seguir asi como estamos.

Tenemos un gobierno que no tiene la menor idea, carece de politicas publicas
serias, carece de una burocracia eficiente. Un detalle, tenemos una
Administracién Publica que tiene mas dependencias que nunca, verticalmente
hablando y mas niveles que nunca.

En esta lamina pueden ver, por ejemplo, comparar lo que habia hace apenas
25, 30 anos con lo que hay ahora: habia un secretario, subsecretarios,
directores generales, subdirectores, jefes de departamento; ahora tenemos:
secretarios, subsecretarios, coordinadores que ganan tanto como el
subsecretario casi siempre, directores generales, directores generales
adjuntos, directores, directores adjuntos, subdirectores, jefes de departamento.

Nada mas vean ese detalle, la cantidad de gente que han metido, sobre todo
en los afos de este siglo. Es abrumador, no es tanto lo que nos cuesta, ganan
muy bien todos esos funcionarios y tienen auxiliares, ayudantes y equipos
grandes, ocupan un par de coches, lo que nos cuesta es lo que estorban para
que el pais camine.

Tenemos una Administracion Publica totalmente anquilosada, poco eficaz,
nada eficiente. Yo queria hablarles de eso y nada mas, de la situacion en la
que estamos, sumamente grave y, ademas, con el reto de la competencia
mundial. Ya lo vimos, China, Corea, Espana, Brasil nos han rebasado y aqui
estamos dormidos desde hace rato.



Meéxico: Retos y Oportunidades
en la Economia Global

Fernando Solana
29 de Septiembre 2011

Contenido

I. El mundo global.

2. México: cuatro etapas de nuestra historia
economica.

3. México: un pais estancado.

4. El eje del proyecto nacional debe ser:
crecimiento alto > 6% y sostenido.

5. Pilares del crecimiento.

Las Finanzas del Sistema Federal Mexicano

139




Estudios econémicos de la OCDE MEXICO

Balanza Cuenta Corriente

400 China

-200

-400 ,

-600 - o Vs

-800 s
-1000

miles de Millones de dls

1990 1993 1996 1999 2002 2005 2008 201le
« EUA === JE (27) === China e Medio Oriente iy pu un. 1ok, Jordamis.

Kot 1 ibano, 1
i Crain. At Asebhia
Sukiy S Tores

Fuente: FMIE Ahnl 2001 EAL Yomen

140

El mund%lobalizado 2010-2011

Aedio Oricnie

¢ Globalizacion de:
~la informacion.
~las finanzas.
* China como motor dc¢ la cconomia mundial.
* Disminucion de la hegemonia de los EUA.
* Desafios para la Uniéon Europea (UE).
* Resurgimiento de Asia.

* AmlLat: la zona en desarrollo de menor crecimiento y
mayor desigualdad.

* México: el menor crecimiento de AmLat.




Cifras de la globalizaci()n

¢ Producto mundial 69 MM dls
e Comercio mundial 15 MM dls*
¢ Flujos financieros >>1000 MM dlIs**

Cifras redondeadas. MM- Millones de millones

*Comercio de mercancias ** No hay informacion oficial.

Cuatro etapas en la historia econdmica
de México

Las Finanzas del Sistema Federal Mexicano

Periodo PIB Inflacion

Crecimiento con Estabilidad

(1933 a 70) 6.05 6.8
Crecimiento sin Estabilidad

(1970 2 82) 6.15 21.2
Ni Crecimicnto ni Estabilidad

(1982 a 2000) 2.5 43.7
Estabilidad sin Crecimiento

(2001 a 2011¢) 19 44

Fuente: Nolana Consultores.
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México, un pais estancado

* 29 afos de estancamiento economico.
* Caida en los indices internacionales de:
~ Desarrollo humano.
~ Corrupcion.

* Decterioro de su imagen y peso internacional.

Los afios perdidos

7000

PIB México y China
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Participacion PIB Mundial (%)
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Algunos errores

Sc asumid que:

* La estabilidad macroecondémica aseguraria por
si misma el desarrollo.

* El mercado externo y la inversion extranjera
serian suficientes para impulsar ¢l crecimiento.

* El libre comercio aumentaria por si mismo la
productividad y la competitividad.

No ha ocurrido asi...
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1.

5
&

Dos falsos dilemas

(Crecimiento o estabilidad?
~  Sin cstabilidad no hay crecimiento.
~ Pero sin crecimiento tampoco hay estabilidad.

~ El crecimiento sostenido con estabilidad debe
ser la prioridad de la politica ccondmica.

(Estado o mercado?
~ El mercado optimiza cconémicamente la
asignacion de recursos. Pero,

~ El Estado es esencial para regular y corregir
las distorsiones del mercado.

La apertura no asegura el
crecimiento (PiB 2001 a 2011c¢)

Pais PIB %
México 21.6
China 114.3
India 83.6
Africa 62.6
Brasil 40.5

No son promedios anuales.
Es ¢l crecimiento agregado de 2001 a 2011,

Fuente: M1 Abnl 2011




Crecimiento en los ultimos afios
(% 2011¢-2000)

Pais Crecimiento
China 122
Panama 73
Argentina 50
Chile 48
Brasil 44
México 27
EUA 23

Fuente: FMIL Abnl 2011. Guinea Ecuatorial crecio 387" 5.

Competitividad a la baja

Las Finanzas del Sistema Federal Mexicano

indice de Competitividad
Lugar de México respecto a 142 paises
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Fuente: WEF. “Global Competitiveness Report™, 2011-2012
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Investigaci()n cientifica

Gasto en 1&D como % del PIB. 2008
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2 ] Leyes de Educacion y Ciencia y Tecnologia:
debe destinarse al menos el 1% del PIB a
4 la investigacion cientifica y al desarrollo
= teenologico.
3
2
1
\_’ D 0.37%
o L1 LI L o I
Israel Suecia Finlandia China  Brasil India Chile  México
Fuente OCDE
China-EUA

Ciencia y Tecnologia

e Mas de | millon de cstudiantes chinos han
rcalizados sus estudios en universidades de EUA.

e 2/3 de estos estudiantes han escogido carreras
relacionadas con la ciencia y la tecnologia.

e El 8% de los doctores (Ph.D) en ciencia e
ingenieria de EUA nacieron en China.

e Ccrca del 8% de las publicacioncs intcrmacionales
norteamericanas son de coautoria china.




Atrofia &ubemamental

Tenemos una Administracion Puablica:

* Con demasiadas dependencias y niveles.

* Sobre regulada y excesivamente reguladora.
* Desorganizada y costosa.

Con temores a decidir por cxcesos de la ley y
de los sistemas de control.

* En sintesis, ineficaz e ineficiente.

Aumento de niveles. Gob. Federal

Sceretario, Seccretario.

Subsecretario. Subsccretarios.

Dircctor Genceral. Coordinadores.

e D

Subdircctor. Directores Generales.

B P S

n

Dircctores Generales
Adjuntos.

Jefe de Departamento.

6. Directores.

Dircctores Adjuntos.

8. Subdirectores.

9. Subdirectores Adjuntos.
10. Jefes de Departamento.

Las Finanzas del Sistema Federal Mexicano
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Corrupcion
Rango Pais
Mt coariphe 1 Dinamarca Mcxico ocupa ¢l lugar 9%
6 Canadi ¢n una bsta de 173 paises.
17, Japon
22 EUA
21 Chile
30 Espana
69 Brasil
78 China
87 India
9% | Mérico Ko o
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La inseguridad aumenta

Aio No. de personas ejecutadas
2006 2,120
2007 2,826
2008 6,837
2009 9,614
2010 15,273
2011 8,393*

*Hasta agosto de 201 1.

Fuente Piensa Nacional




Violencia
Rango Pais
Mo calern 1 Islandia
8 Canada
28 Espaiia
kh] Chile
73 Egipto
74 Brasil
119 lrin
121 México Xléxicn‘ocupa el lugar 121
TS0 Afganistin en una lista de 153 paises.
153 Somalia
Fuente: indice (itohal de Paz, 2011 Naciones Unidas

Las grandes preguntas

Las Finanzas del Sistema Federal Mexicano

Para la 2nda década del siglo XXI.

;Como recuperar el crecimiento sostenido?

{Qué hacer con la pobreza y la desigualdad?

{Como preservar la cstabilidad macro y

ascgurar cl desarrollo social?

(Como consolidar y profundizar la democracia?

;Sera capaz México de dar el salto cualitativo
que le permita ser un factor importante en los
cambios mundiales?

(Cudles son nucstras perspectivas?
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El ¢je del proyecto nacional

Crecimiento alto >6% y sostenido

Debe ser una propuesta explicita.

So6lo con crecimicento podemos asegurar:
~ cl fortalccimicnto de las finanzas publicas;
~ la creacion de empleos productivos;

~ el mejoramiento de los servicios sociales:

~ el fortalecimiento de la posicién internacional
dc México, y

¢l desarrollo sustentable.

Los aspectos del proyecto nacional deben
alincarse hacia ¢l crecimiento sostenido.

México necesita...

Impulsar decididamente el mercado interno;

Una politica industrial dc apoyo rcal a las cmpresas
mexicanas y al empleo productivo:

Modcrnizar la lcgislacion laboral:

Estimulos fiscales a empresas que inviertan cn
innovacion ¢ investigacion y desarrollo:

Modcmizar y simplificar radicalmente la Administracion Pablica;
Simplificar a fondo cl sistcma fiscal;

Darle estabilidad y permanencia a las normas;

~ Ejemplo: miscelineas fiscales.

Transparencia total y oportuna al gasto publico.
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Resumen ejecutivo

México estd viviendo una sdlida recuperacién luego de la profunda recesién que experimenté
como consecuencia de la fuerte desaceleracién global, lo que se demuestra en un crecimiento del PIB
de 5.5% en 2010 y un estimado de 4.4% para 2011. Aunque se espera observar una desaceleracién
del crecimiento de las exportaciones después del repunte excepcional de 2010, la fortaleza de la
demanda doméstica mantendra la recuperacién en marcha. Varios indicadores del mercado laboral
han mejorado, si bien el desempleo estd disminuyendo de manera lenta. México empezé ya a retirar el
estimulo fiscal vigente desde 2009 y se aumentaron los impuestos para tranquilizar las inquietudes
del mercado acerca de las tendencias fiscales. Si la recuperacion evoluciona como se espera, el gobierno
podra poner en marcha sus planes para reducir el déficit presupuestario aiin mds por medio del
control del gasto. Puesto que la inflacién ha disminuido, la politica monetaria estd en posibilidades de
apoyar la recuperacion manteniendo las tasas bajas en el corto plazo.

Meéxico estuvo en posibilidad de implementar politicas contraciclicas durante la recesién gracias
a las significativas reformas realizadas al marco de politica macroeconémica. Sin embargo, seria
recomendable que continuara fortaleciendo su marco de politica para resistir mejor los choques. Una
enmienda a la regla fiscal que exija acumular mds activos financieros durante periodos de crecimiento
econémico y aumento en los precios del petréleo daria al gobierno margen adicional para apoyar
a la economia cuando enfrente choques fuertes. Tomar medidas para reducir la rigidez de precios
relacionada con los precios administrados y concertados y con los mercados no competitivos daria
a la politica monetaria mds espacio de maniobra y, lo que es aiin mds importante, contribuiria a
lograr una mejor asignacién de recursos. Mejorar la competencia y reducir las barreras de entrada
a diversos mercados también fomentaria el desarrollo de un sector de servicios al consumidor mds
estable, ateriuando asi el impacto de los choques.

Meéxico necesita mantener inversiones que fomenten el crecimiento y politicas sociales para
acercarse a los estandares de vida promedio de la OCDE y reducir la pobreza. Por ello, debe continuar
el esfuerzo significativo realizado a lo largo de los ultimos afos para fortalecer la recaudacién
tributaria, en especial con miras a lograr un sistema impositivo mads eficiente y con una mayor
independencia de los ingresos petroleros. También existe un gran potencial para incrementar los
ingresos a nivel subnacional. Estas medidas asegurarian que México pudiera enfrentar presiones
de gasto en el futuro. A lo largo de los ultimos afios, el gobierno mexicano ha realizado esfuerzos
significativos para cerrar lagunas tributarias, sobre todo por medio de la adopcién de un impuesto
minimo alternativo sobre ingresos empresariales (el Impuesto Empresarial a Tasa Unica, IETU). Aun
asi, se requiere realizar esfuerzos adicionales para eliminar los gastos fiscales ineficientes y con ello
ampliar la base tributaria, aumentar los ingresos y simplificar el sistema tributario, reduciendo
asimismo las oportunidades para la evasién y la elusion fiscal. México se encuentra en un proceso de
aumento gradual de los precios de los combustibles fésiles, pero serd necesario acelerar este proceso
para eliminar los subsidios y el impacto negativo para el medio ambiente asociado a los mismos. Un
medio mds eficiente para proteger a la poblacién pobre seria una transferencia focalizada en efectivo.

El sector informal mexicano, el cual es amplio para los estdndares de la OCDE, representa
un freno para el crecimiento de la productividad. Las empresas del sector informal carecen de
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capacitacién, proteccion juridica y acceso a crédito, de forma que no participan en la innovacién
y se mantienen pequefas. Algunas reformas clave para combatir la informalidad son una mejor
educacion, mejor regulacién y mayores incentivos para formar parte del sector formal, al igual que
un cumplimiento mds riguroso de las leyes laborales y tributarias. El gobierno deberia continuar
los esfuerzos por reducir el costo de establecer y operar empresas, y de emplear a trabajadores en
el dmbito de la formalidad. También deberia fortalecer el valor del paquete obligatorio de seguridad
social para trabajadores de salarios bajos, limitando a la vez sus costos por medio de esfuerzos para
aumentar la eficiencia.

La débil competencia en muchos sectores y las deficiencias en la educacién han representado un
freno adicional para la productividad. La OCDE ha cooperado con México en todos estos renglones a
fin de establecer una agenda de reformas. La reforma a la ley de competencia, recientemente aprobada
por el Congreso, es un paso importante hacia la reduccién del poder de mercado de las empresas
dominantes en todas las industrias, pues fortalecerd de manera notable el cumplimiento de la ley en
materia de competencia econémica. La calidad de la ensefianza podria mejorar atin mds por medio de
estdandares de desempefio mds exigentes, mejor capacitacién docente y mayor profesionalizacién en el
reclutamiento y en la gestién escolar.
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Evaluacion y recomendaciones

Gracias a las mejoras en el marco de la politica macroecondmica y en la supervisién
financiera realizadas en el pasado, México logré superar la recesién global de 2008-2009 sin
experimentar crisis fiscales o financieras, lo que representa un gran avance en comparacion
con ocasiones anteriores. La recuperacién econémica ha evolucionado hasta la fecha a un
ritmo sélido. No obstante, ésta fue una recesién profunda y, por consiguiente, se requiere
que México continte preparandose para enfrentar choques futuros valiéndose de medidas
estructurales y de politica macroeconémica. Los ingresos petroleros —que representan
alrededor de una tercera parte de los ingresos presupuestarios— son altamente volatiles,
en especial por las fluctuaciones en los precios; por otra parte, las perspectivas en torno a
la produccién son inciertas, aunque menos que en anos anteriores. De ahi la importancia
de emprender reformas orientadas a contar con mejores herramientas para amortiguar
fluctuaciones fiscales, aumentar la recaudacién no petrolera y mejorar la eficiencia del
gasto gubernamental. El débil desempernio del crecimiento potencial en México y su lenta
convergencia hacia los niveles de vida promedio de la OCDE destacan la necesidad de
realizar reformas estructurales para aumentar la productividad, particularmente en un
contexto en el que. México enfrenta presiones derivadas de la integracién a la economia
mundial de otras economias emergentes con una combinacién de factores productivos
intensivos en mano de obra. Las reformas estructurales deberan hacer frente a la volatilidad
macroecondmica, a la competencia limitada en un conjunto de sectores y a las debilidades
que persisten en el sistema educativo.

Una sélida recuperacion en curso

Luego de la profunda recesién de 2009, México estd inmerso en una sélida recuperacion.
El PIB real aumentd 5.5% en 2010, después de disminuir 6% en 2009. La recuperacién estuvo
encabezada en un principio por el auge de las exportaciones, en particular hacia los Estados
Unidos de América, donde México gand participaciéon de mercado. El consumo y la inversién
privados se recuperaron con cierto rezago, pero estan creciendo con mas fuerza a medida
que la confianza de consumidores y empresas ha comenzado a recuperarse.

La tasa de desempleo, que ascendié a 6% en 2009, ha descendido lentamente y
sigue siendo superior a los niveles previos a la crisis. Por su parte, la tasa de subempleo
ha disminuido de forma constante. El crecimiento del empleo ha aumentado, incluso en
el sector formal (Grafica 1); sin embargo, la crisis trajo consigo cierta disminucién en la
calidad de los empleos, ya que el crecimiento, particularmente en las primeras etapas de
la recuperacidn, se concentraba en los puestos con salarios mas bajos y la participacién
del sector informal en el empleo aumentd, lo cual es tipico de los periodos de recesién. No
obstante, ha regresado ya a los niveles anteriores a la crisis. El aumento en la participaciéon
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Gréfica 1. Una recuperacion sélida
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1. Los datos para las exportaciones se expresan en ddlares estadounidenses.
2. Excluye el sector de la construccién.
3. Trabajadores afiliados al Instituto Mexicano del Seguro Social.

Fuente: OCDE, Analytical Database; Banco de México; INEGI.
StatLink 4= http://dx.doi.org/10.1787/888932383147

de la fuerza laboral ha desacelerado la disminucién en la tasa de desempleo, misma que se
espera regrese, hacia 2012, a los niveles previos a la crisis. Dado que el impacto de la fuerte
recesién sobre el empleo en general fue relativamente ligero y transitorio, la productividad
laboral disminuyé de forma importante.

Tras el fuerte aumento en 2010 como reflejo de la salida de la recesién, se estima que el
crecimiento dela produccién se desaceleraraligeramente para asumir unritmo mas sostenible.
La demanda interna debera fortalecerse ain mas, aunque esto podria no compensar del todo
el menor crecimiento de las exportaciones. Se espera que el crecimiento del PIB alcance un
nivel de 4.4% en 2011y 3.8% en 2012. A causa del acelerado crecimiento de las importaciones,
se estima que el déficit en cuenta corriente se ampliara de forma moderada, a pesar de la
recuperacién en las remesas enviadas por trabajadores en el exterior.

La inflacién subyacente disminuyé de forma casi continua durante 2010, mientras que
la inflacién general ha sido ligeramente mds volatil, debido sobre todo a los precios de
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Cuadro 1. Demanda, produccion y precios

2007 2008 2009 2010 2011 2012
MF;:‘C:; :i:::)ar:zz Cambios porcentuales, volumen (precios de 2003)
PIB 11313 15 6.1 5.5 44 3.8
Consumo privado 73178 1.8 -71 5.3 4.7 41
Consumo gubernamental 11821 1.1 3.5 2.8 0.6 1.5
Formacion bruta de capital fijo 23917 5.9 -11.2 2.3 8.6 8.3
Demanda interna final 10 891.6 26 -7.0 42 5.1 4.7
Inventarios’ 598.7 -0.3 -1.1 1.0 -0.4 0.0
Demanda interna total 11490.3 2.3 -8.0 5.2 47 4.7
Exportaciones de bienes y servicios 3159.7 0.7 -14.0 24.5 49 8.6
Importaciones de bienes y servicios 3336.7 32 -19.0 223 56 11.1
Exportaciones netas’ -177.0 -0.9 2.2 0.2 -0.3 -1.0
Memorandum items
Deflactor del PIB _ 6.2 4.1 44 4.0 4.1
indice de precios al consumidor _ 5.1 5.3 4.2 4.3 3.7
Deflactor del consumo privado _ 55 7.2 3.0 3.0 3.7
Tasa de desempleo? _ 4.0 55 5.3 46 3.9
Requerimientos Financieros Sect. Pab.3-4 _ -1.1 -5.2 —4.3 29 -2.6
Deuda pablica _ 333 36.7 36.8 36.6 36.3
Balance de cuenta corriente? _ -15 -0.7 -0.5 -13 =2.1

1. Aportaciones a los cambios en el PIB real (porcentaje del PIB real para el afio anterior), monto observado
en la primera columna

2. Con base en la Encuesta Nacional de Ocupacién y Empleo.

3. Gobierno central y empresas publicas.

4. Como porcentaje del PIB.

Fuente: OCDE, proyecciones intermedias de la OCDE.

los alimentos. La inflacién se encuentra ahora dentro del intervalo de variabilidad de +/-1
punto porcentual alrededor del objetivo de inflacién de 3%. El valor del peso mexicano en
términos del délar estadounidense, que se depreci6 notablemente con la crisis financiera
reflejando fuertes salidas de capital, se fortalecié una vez mas durante 2010 aunque sin
regresar del todo a su nivel previo a la crisis. La reciente apreciacién del tipo de cambio ha
contribuido a contener las presiones inflacionarias.

Podria alcanzarse una mayor consolidacién
fiscal con el apoyo de la politica monetaria

La consolidacién fiscal ya estd en marcha. Después de haber aplicado un estimulo fiscal
en 2009, el gobierno estd en proceso de ajustar su postura de politica fiscal aumentando
los impuestos y conteniendo el crecimiento del gasto. Con estas medidas se redujeron
los requerimientos financieros del sector publico (RFSP, variable que calcula el déficit
combinado del gobierno federal y de sus empresas publicas) de alrededor de 5% del PIB en
2009 a 4.3% del PIB en 2010. El gobierno tiene la intencién de limitar el crecimiento del gasto
y reducir los RFSP a cerca de 3% del PIB en 2011 y 2.6% en 2012, lo que cerraria el déficit en
2012 con base en la definicién del gobierno, que excluye la inversién de PEMEX pero incluye
una serie de operaciones financieras. Si la recuperacién evoluciona como se proyecta, el
gobierno deberia implementar sus planes de consolidacién en pleno para evitar erosionar
la confianza del mercado en la politica fiscal mexicana.

ESTUDIOS ECONOMICOS DE LA OCDE: MEXICO © OCDE 2011 161



EVALUACION Y RECOMENDACIONES

En el largo plazo, se requeriran reformas adicionales en materia tributaria y al sector
petrolero para que el presupuesto sea menos dependiente de los ingresos petroleros y de
su volatilidad, y se pueda garantizar la sostenibilidad fiscal. A pesar de que la produccién
de petréleo se estabilizé desde mediados de 2009, la posibilidad de mantener los niveles de
produccién actuales por un periodo mayor a diez anos requeriria de inversiones sustanciales
y continuas en exploracién de altos costos y el descubrimiento de nuevos yacimientos.
En 2008, México puso en marcha una reforma para mejorar el gobierno corporativo de la
empresa petrolera propiedad del Estado, PEMEX, que ha intensificado su exploracién de
nuevos yacimientos. El gobierno ha dado los primeros pasos para hacer mas flexibles los
mecanismos de contratacién de PEMEX de tal forma que funcione mds como sus pares
en otras partes del mundo. Sin embargo, el prondstico sigue siendo incierto y, por ello, se
requiere contar con una estrategia para fortalecer los ingresos tributarios no petroleros.

El bajo nivel actual de las tasas de interés es util para apoyar la recuperacién en la
demanda interna en el contexto del retiro del estimulo fiscal. Las expectativas inflacionarias
de mediano plazo se encuentran razonablemente bien ancladas, aunque se ubican en la mitad
superior del intervalo de variabilidad establecido por el banco central, alrededor del objetivo de
3%. Dados los aun sustanciales niveles de capacidad productiva no utilizada, se estima que la
inflacién se mantendra dentro del intervalo de variabilidad alrededor del objetivo inflacionario
durante 2012. No obstante, es preciso seguir su evolucién cuidadosamente, ya que algunos
riesgos inflacionarios han resurgido a medida que la recuperacién econdmica se fortalece a un
ritmo incluso mayor que el esperado, a la vez que aumentan los precios internacionales de las
materias primas. Si el aumento en los precios de las materias primas y la sélida recuperacién
no siguen traduciéndose en mayores expectativas inflacionarias, el banco central podria
esperar para aumentar su tasa de referencia por lo menos hasta mediados de 2011, cuando
se espera que la recuperacién de la demanda interna sea mas firme.

Mejoras estructurales y en la politica
macroeconémica podrian contribuir a una mayor
estabilidad de la economia

Gracias a una mejoria en el marco de politica macroeconémica en combinacién con
una prudente regulacién y supervisién del sistema financiero, México logré evitar las crisis
fiscales o financieras que experimentaron otros paises. Después de la crisis de mediados
de los anos noventa (la llamada “crisis del Tequila”), México empezé a fortalecer su marco
macroeconémico, se fortalecié la supervisién bancaria y se redujo la dependencia del
financiamiento externo. En 2001, se puso en funcionamiento un esquema de objetivos
de inflacién, que redujo la inflacién de las tasas de dos digitos de los afios noventa a un
promedio de alrededor de 4.5% entre 2003 y 2009, utilizando un tipo de cambio flotante
para amortiguar los choques. En 2006, se introdujo la regla de equilibrio presupuestario para
mantener la deuda neta del gobierno en un nivel bajo de acuerdo con los estandares de la
OCDE (alrededor de 31% del PIB en diciembre de 2010).

No obstante, la volatilidad del producto ha sido mds alta en México que en la mayoria
de los otros paises de la OCDE incluso durante la recesién mas reciente (Grafica 2). La brecha
del producto se amplié en 10 puntos porcentuales entre el primer trimestre de 2008 y el
primero de 2009, y el PIB real decrecié en 6% en 2009, contra una caida promedio de alrededor
de 3.5% en la OCDE. Es posible que factores internos hayan contribuido a la volatilidad
del producto en México, que puede representar altos costos para las personas y para el
crecimiento econémico de largo plazo. Las disrupciones temporales en la produccién suelen
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Gréfica 2. La brecha del producto se ampli6é claramente durante la recesion
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Fuente: OCDE, Economic Outlook Database.
Statlink =™ http://dx.doi.org/10.1787/888932383166

acompariarse de decrementos en el consumo, especialmente en paises como México donde
un segmento amplio de la poblacién tiene restricciones de crédito y la red de proteccién
social es débil. Lo anterior genera costos para los individuos, que tienden a preferir una
trayectoria de consumo estable y son aversos a episodios de desempleo y pobreza (Reis,
2009). Asimismo, la literatura sugiere que la alta volatilidad del producto puede tener un
impacto adverso en el crecimiento econdmico de largo plazo por medio de efectos de
histéresis o de mayor incertidumbre (Ramey y Ramey, 1995; Fatas, 2002; Aghion et al., 2010).

Lavolatilidad del producto se podria reducir con mejoras adicionales al marco de politica
fiscal. A pesar de que en 2009 se dio un estimulo fiscal adecuado, México podria fortalecer
su margen de maniobra fiscal ahorrando una mayor cantidad de recursos fiscales durante
los periodos de crecimiento econémico y de altos precios del petréleo a fin de tener mayor
capacidad de respuesta al presentarse choques negativos de gran magnitud. La acumulacién
de reservas financieras también podria ayudar a prepararse para el envejecimiento de la
poblacién mexicana, que aumentara los gastos en salud de los institutos de seguridad
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social (el IMSS y el ISSSTE) y el esquema de servicios de salud financiado con impuestos
para los trabajadores que no estan cubiertos por la seguridad social, el Seguro Popular. El
gobierno podria considerar la adopcién de una regla de balance estructural que contemple
la naturaleza ciclica de los impuestos y la recaudacién petrolera, como lo hace Chile.
Adicionalmente, el gobierno deberia presentar la contabilidad gubernamental de acuerdo
con los estandares en materia de cuentas nacionales a fin de aumentar las posibilidades
de comparacién, y continuar los esfuerzos por mejorar la calidad y la oportunidad de las
cuentas fiscales de los gobiernos locales de acuerdo con lo planeado.

Los superdvits presupuestarios acumulados durante los periodos de auge o de altos
precios del petréleo deberian acumularse en un fondo de estabilizacién. La transparencia en
el manejo de los ingresos petroleros podria mejorarse con reglas sencillas y transparentes
sobre las condiciones para ahorrar y retirar de dicho fondo. Si bien ya existe un sistema de
fondos de estabilizacién en México, las reglas sobre el ahorro y los retiros son complejas y los
limites maximos establecidos para estos fondos son bajos, lo cual resulté en la acumulacién
de menos de 2% del PIB a fines de 2008, a pesar de los altos precios del petréleo. Como
primer paso hacia el establecimiento de un fondo de estabilizacién econémica en pleno
sentido, la suspensién temporal de los limites sobre los activos acumulados en los fondos
de estabilizacién petrolera de 2010 y 2011 deberia hacerse permanente.

La politica monetaria tendria mayor margen de maniobra si se aprobaran reformas
encaminadas a reducir la pérsistencia de la inflacién. Asimismo, un mayor nivel de activos
en divisas aumentaria la flexibilidad para las politicas macroeconémicas. En contraste
con otros paises, la recesién de 2008-2009 sélo tuvo un impacto menor en la reduccién
de la inflacién mexicana, pues ésta siguié siendo superior al objetivo del banco central y
las expectativas cedieron de forma lenta. Una mayor reduccién de la inflacién luego de la
desaceleracién habria facilitado por si misma la recuperacién, al impulsar el ingreso real de
los consumidores y mejorar la competitividad externa de las empresas mexicanas. En cierta
medida, los altos niveles inflacionarios de 2008-2009 se pueden explicar en términos de la
considerable depreciacién del tipo de cambio, que se transfirié en parte hacia los precios.
Sin embargo, la falta de flexibilidad en los mercados laboral y de bienes también podria
haber tenido un papel en esta conducta. Por otro lado, durante la crisis financiera de 2009,
el sentimiento del mercado hacia México parece haberse visto afectado por el bajo nivel de
reservas internacionales en relacién con otros mercados emergentes, lo que redujo a su vez
la flexibilidad para generar una respuesta de politica macroecondmica. Las autoridades estan
aumentando los activos en moneda extranjera del banco central por medio de un mecanismo
basado en reglas preestablecidas y ampliaron la Linea de Crédito Flexible (LCF) de cardcter
precautorio, contraida con el FMI, originalmente por un afio y 47 mil millones de délares,
a una linea por dos anos y 73 mil millones de délares, aprobada en enero de 2011. Tanto el
autoaseguramiento mediante la acumulacién de reservas como el aseguramiento multilateral
a través de acuerdos internacionales refuerzan la confianza de los inversionistas en tiempos
de crisis y deberian continuarse de acuerdo con lo planeado.

La implementacién de reformas adicionales a la supervisién financiera también
contribuiria a la estabilidad macroeconémica (Grafica 3). Los requerimientos de provisiones
para pérdidas de crédito, de caracter prociclico, estimularon el auge en el crédito al consumo
antes de la recesién, con un crecimiento anual del crédito que ascendié a 35% entre 2002 y
2007, y un deterioro constante de los estandares de eligibilidad. Incluso antes de la recesién,
los bancos redujeron el crédito al consumo de manera considerable, con lo que contribuyeron
al debilitamiento de la demanda interna. Las autoridades ya tomaron las medidas necesarias
para hacer menos prociclicos los requerimientos de provisiones para pérdidas de crédito al
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Grafica 3. El crédito bancario y el valor agregado del sector servicios
se contrajeron fuertemente
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1. Deflactado con el IPC. Derechos de sociedades depositarias (excluyendo al banco central) sobre todos
los sectores internos (incluyendo corporaciones financieras, gobiernos estatales y locales,
corporaciones publicas no financieras y sector privado).

Source: OCDE, National Accounts Database; and IFS, Monetary Statistics Database
Statlink = http://dx.doi.org/10.1787/888932383185

consumo y estan planeando extender el nuevo enfoque a otros segmentos del mercado de
crédito. Las autoridades también deberian hacer lo conducente para reducir las caracteristicas
prociclicas del sistema financiero avanzando hacia una regulacién y supervisién
macroprudenciales. La creacién del Consejo de Estabilidad del Sistema Financiero es una
disposicién bienvenida, que contribuye a una cooperacién mas estrecha entre las autoridades
financieras, lo cual puede facilitar la identificacién oportuna de riesgos sistémicos y su
prevencion. El gobierno deberia complementar la creacién del Consejo con la introduccién de
requerimientos de capital contraciclicos, como se tiene planeado.

Los bancos de desarrollo ofrecieron un impulso contraciclico al crédito durante
la crisis. Sin embargo, el gobierno necesita ahora considerar dar marcha atrds en esta
situacién excepcional de otorgamiento de crédito dirigido por el Estado. El aumento del
crédito directo por medio de bancos de desarrollo propiedad del Estado tiene el riesgo de
distorsionar la competencia en situaciones normales (de “no crisis”). La garantia explicita
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del Estado otorga a la banca de desarrollo publica una ventaja de financiamiento sobre la
banca privada, y constituye un pasivo contingente para las finanzas publicas. En particular,
deberia eliminarse el otorgamiento de crédito directo a los segmentos de mercado que
tienen acceso al crédito privado en situaciones normales, como los sectores automotriz,
de transporte y turistico. En lugar de ello, en situaciones normales, la banca de desarrollo
publica deberia concentrarse en el establecimiento de acuerdos de cofinanciamiento con
el sector privado, por ejemplo, mediante garantias de crédito. Lo anterior limitaria el riesgo
para las finanzas publicas y mejoraria el desarrollo financiero a través de la difusién de la
experiencia de la banca de desarrollo hacia el sector privado, por ejemplo, en el tema de
financiamiento de infraestructura de largo plazo (Armendadriz de Aghion, 1999; Levy Yeyati et
al., 2004). La banca de desarrollo esta realizando ya un esfuerzo por reducir el crédito directo
a medida que se recupera el otorgamiento de préstamos por parte de la banca privada. Estas
medidas deberian continuar implementéndose.

La modernizacién del sector servicios para reducir la dependencia de las manufacturas
serd clave en la disminucién de la volatilidad macroecondémica. La actividad suele ser mas
estable en el sector servicios que en el manufacturero, aunque esto no sucedié en México
en parte como reflejo del estrecho vinculo con las manufacturas. Desde una perspectiva
internacional, la participacién de los servicios ligados directamente a las manufacturas
—como e] transporte y el comercio al mayoreo— es alta, como consecuencia de las
considerables barreras a la entrada en actividades mas estables orientadas al consumidor,
como las telecomunicaciones, el autotransporte foraneo de pasajeros y la banca al menudeo.
Aunque se han tomado ya varias medidas para reducir las barreras a la entrada en estos
sectores, las propuestas que se comentan mas adelante serian un apoyo adicional para la
expansién de un sector servicios moderno orientado al consumidor.

Una mayor diversificacién geografica y de productos de las exportaciones reduciria
la vulnerabilidad de México ante cambios abruptos en las condiciones econdémicas de los
Estados Unidos de América. De acuerdo con la OMC, México es ya uno de los paises con el
mayor nimero de acuerdos bilaterales de libre comercio. A fines de 2008, México anuncié
un ambicioso programa de reduccién unilateral de aranceles a la importacién a realizarse
entre 2009 y 2013. Al mejorar la competencia del exterior y disminuir el costo de los bienes
intermedios, la reduccién unilateral de aranceles contribuird a mejorar la competitividad
de las exportaciones mexicanas. El creciente nimero de acuerdos bilaterales de libre
comercio y, recientemente, las reducciones unilaterales de aranceles han contribuido a
generar un proceso de diversificacién comercial durante esta década, aunque el proceso
podria fortalecerse facilitando mas el acceso de los exportadores mexicanos a mercados
extranjeros adicionales, incluyendo la negociacién de acuerdos de libre comercio a nivel
regional. A escala global, los acuerdos regionales de libre comercio son una opcién subéptima
con respecto a la liberalizacién del comercio multilateral, ya que el comercio se desvia
hasta cierto punto de los paises no miembros a los paises miembros. Sin embargo, para las
empresas mexicanas los acuerdos bilaterales de libre comercio pondrian mas destinos de las
exportaciones en igualdad de condiciones con los paises socios de México en el TLCAN, lo
que reduciria cualquier sesgo remanente de las exportaciones mexicanas hacia los Estados
Unidos de América y Canadd. En términos de diversificacién de riesgo, las negociaciones en
curso con Brasil y Corea son especialmente relevantes, ya que presentan a dos economias
de crecimiento acelerado cuyos ciclos econémicos estdn sincronizdndose de manera cada
vez mas intensa con China y ganando independencia de los Estados Unidos de América. Con
objeto de reducir al minimo el desvio comercial, el gobierno también podria considerar la
opcidén de negociar acuerdos comerciales regionales en lugar de acuerdos bilaterales.
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Recuadro 1. Principales recomendaciones para apoyar la recuperacion
y estabilizar mas la economia

® Llevar a cabo integramente el plan de consolidacién fiscal, a menos que el crecimiento
resulte significativamente menor a lo esperado.

® Suponiendo que las expectativas inflacionarias sigan bien ancladas, esperar a aumentar la
tasa de interés de referencia por lo menos hasta mediados de 2011.

® Considerar la aplicacién de una regla de balance fiscal estructural, ajustando los
ingresos a los ciclos econdémicos y del precio del petrédleo.

® Presentar con periodicidad regular los datos fiscales y proyecciones presupuestarias de
acuerdo con los estandares de cuentas nacionales.

® Hacer permanente la medida temporal que elevé los limites a los activos acumulados
en los fondos de estabilizacién petrolera.

® Continuar de acuerdo con lo planeado con la acumulacién de reservas internacionales
por medio de un mecanismo basado en reglas preestablecidas.

® En los mercados financieros, evolucionar hacia la aplicacién de regulaciones y
supervisién macroprudenciales.

® Introducir requerimientos de capital contraciclicos de acuerdo con lo planeado.

® Continuar retirando la politica excepcional de otorgamiento de crédito dirigido por el
Estado a través de la banca de desarrollo.

® Fomentar una mayor diversificacién ‘de las exportaciones por medio de acuerdos
multilaterales y regionales.

Se requieren mayores ingresos tributarios

para hacer frente a las importantes necesidades
de gasto, y a la volatilidad e incertidumbre de
los ingresos del petrédleo

México tiene importantes necesidades de financiamiento. Con un bajo crecimiento y
altos niveles de desigualdad, México necesita invertir en infraestructura y educacién para
fortalecer su potencial de crecimiento, asi como en politicas sociales para reducir la pobreza
y la desigualdad. México cuenta con un programa focalizado de transferencias condicionales
en efectivo, llamado Oportunidades, que ayuda a los pobres a invertir en capital humano.
Este programa ha sido muy exitoso. Sin embargo, con el tiempo seria deseable fortalecer el
sistema de asistencia social para complementar a Oportunidades, contribuyendo a proteger
mejor a las familias mexicanas y a la economia en caso de choques. Asimismo, México estd
ampliando con rapidez su cobertura del seguro de salud a los trabajadores no afiliados a
la seguridad social por medio de un esquema financiado principalmente con impuestos,
llamado Seguro Popular.

También existen retos de mads largo plazo para la sostenibilidad fiscal relacionados con
el envejecimiento de la poblacién y el aumento asociado a los costos de los sistemas de
pensiones de los estados, asi como para los programas de salud de los institutos federales de
seguridad social (el IMSS y el ISSSTE). En la actualidad, el IMSS est4 utilizando sus reservas
financieras para cubrir déficits operativos en sus cuentas de salud, aunque algunos de sus
esquemas presentan cuentas superavitarias que potencialmente pueden compensar este
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Gréfica 4. Ingresos tributarios de diversas fuentes en paises seleccionados
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1. 2007 para Australia, Bélgica, Chile, Grecia, Irlanda, Islandia, Israel, Japén, Paises Bajos, Polonia y promedio
de la OCDE. La recaudacién del impuesto personal al ingreso incluye impuestos sobre ingresos/utilidades
empresariales en México.

2. Excluyendo ingresos petroleros.

3. Los datos estadisticos para Israel fueron proporcionados por las autoridades israelies correspondientes bajo su
responsabilidad. El uso de estos datos por parte de la OCDE se hace sin perjuicio de la situacién de los Altos del
Golan, Jerusalén Oriental y las colonias israelies en Cisjordania de acuerdo con los términos de la ley internacional.

Fuente: OCDE, Revenue Statistics Database, Ministerio de Finanzas para Chile y Brasil; Ministerio de Economia y
Produccién para Argentina; Departamento Central de Estadisticas para Israel.
StatLink &= http://dx.doi.org/10.1787/888932383204

faltante. La solucién de estos retos requerira reformas profundas, como la conversién de
los sistemas de pensiones de beneficios definidos a sistemas de contribuciones definidas,
adoptando un enfoque que acentie la prevencién en los servicios de salud y tomando
medidas para aumentar la eficiencia de los organismos de seguridad social. Aun asi, también
se requieren mayores ingresos.

México deberia seguir haciendo esfuerzos decididos para aumentar los ingresos
tributarios. En un nivel de s6lo 20%, la proporcién de recaudacién tributaria como porcentaje
del PIB de México es baja desde una perspectiva internacional (Grafica 4). Asimismo, mas de
un tercio de estos ingresos depende del petréleo, que cubre una parte importante del gasto
presupuestario, como lo evidencia el balance no petrolero (Grafica 5). El petrdleo agrega
volatilidad y esta sujeto a una perspectiva incierta. A fin de garantizar la sostenibilidad
de mediano plazo en las finanzas publicas, el presupuesto debe ser mas independiente de
los ingresos petroleros. Existe margen para mejorar la eficiencia del gasto, en particular
para avanzar en la reduccién de la pobreza, lo que México debe aprovechar. Al mismo
tiempo, persistiran las necesidades de gasto. Por ello, México necesita encontrar maneras
de fortalecer adicionalmente sus ingresos tributarios, construyendo sobre la base de las
recientes reformas fiscales y mejorando la eficiencia de su sistema impositivo, lo que
limitaria las distorsiones que resultan de tener tasas impositivas altas.

La razén principal de estos bajos ingresos es lo estrecho de su base tributaria. De’
acuerdo con estimaciones del gobierno, los gastos fiscales representan alrededor de 4%
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Gréfica 5. Balance presupuestario no petrolero?!
Requerimientos financieros del sector publico
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Fuente: Secretaria de Hacienda y Crédito Publico.
StatlLink = http://dx.doi.org/10.1787/888932383223

del PIB, lo que equivale a cerca de 20% de los ingresos gubernamentales observados.
Ademads de las pérdidas de ingreso, los gastos fiscales complican el sistema impositivo,
dejando un margen amplio para la planeacién fiscal e incluso la evasién, como sucede
en los casos de la declaracién falsa de ingresos en categorias que reciben tratamiento
mas favorable. La eliminacién de gastos fiscales ineficientes ampliaria la base impositiva
y simplificaria el sistema, haciéndolo mas transparente y sencillo de administrar.
Asimismo, es necesario continuar mejorando la ejecucién de la normatividad tributaria
y el combate a la informalidad, incluyendo la educacién y la capacitacién para ayudar
a los trabajadores y las empresas de baja productividad a tener éxito en la economia
formal. También es necesario continuar realizando esfuerzos para reducir los costos de la
formalidad y aumentar sus beneficios por medio de servicios gubernamentales de mayor
calidad.

Es necesario evaluar los gastos fiscales
y los regimenes especiales...

Los costos del gasto fiscal en el IVA son particularmente altos. El esquema actual
contempla tasas cero para alimentos y medicinas, y exenciones para renglones como la
educacién y los servicios médicos, asi como tasas reducidas en la frontera. En conjunto,
esto reduce los ingresos tributarios en poco menos de 2% del PIB. El alto nivel de gasto
fiscal también queda demostrado en el cociente de recaudacién efectiva del IVA, que mide
los ingresos obtenidos por este impuesto como porcentaje de los ingresos que podrian
obtenerse al aplicar la tasa vigente del IVA a todo el consumo final. En alrededor de 30%,
este cociente, cuya magnitud es un resultado combinado de los gastos fiscales y la evasién,
es mas bajo en México que en cualquier otro pais de 1a OCDE (Gréfica 6). Los gastos fiscales
relacionados con el IVA son ineficientes como mecanismo para reducir la pobreza, pues las
familias de mayores ingresos captan la mayor parte de los beneficios en términos absolutos.
Seria conveniente eliminar las tasas cero y las exenciones dentro del IVA de manera gradual,
y atender las consideraciones sociales mediante transferencias en efectivo focalizadas, pues
las familias de menores ingresos gastan una mayor proporcién de su ingreso en alimentos.
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Grafica 6. Efectividad del impuesto al valor agregado
medida por el cociente de recaudacién efectiva®

20052
100 [} 100
80 80
60 60
40 40
1l zo
0><<o»_Jc:z_:<zxu:wluo_<nucu.|m»—z—6§4,,zm:zm><'_»0
E’Zé‘é&‘%%%%ES%E&‘%&E%@BEE%%@E%S%EB%‘

1. El cociente de recaudacién efectiva del IVA o tasa efectiva del IVA se define como la relacién entre el ingreso
observado por el impuesto al valor agregado recaudado y el ingreso teérico que resultaria si se aplicara el IVA
a la tasa general a todo el consumo final. Esta relaciéon da una idea de la eficiencia del régimen del IVA en un
pais en comparacién con una norma estandarizada. El calculo para Canada se refiere sélo al IVA federal y el
agregado de la OCDE es un promedio no ponderado de los datos para los paises mostrados.

2. Estimados de 2009 para México y 2007 para Eslovenia.

Fuente: OCDE, Consumption Tax Trends; OCDE Revenue Statistics Database y Ministerio de Finanzas de Eslovenia.
Statlink “z=r http://dx.doi.org/10.1787/888932383242

Lo anterior traeria consigo mayores ingresos netos, ya que se evitaria el costo de ofrecer
beneficios a las familias de mayores ingresos.

Sin embargo, los intentos por ampliar la base tributaria empezando a gravar los
productos con tasa cero y los exentos del IVA han demostrado ser politicamente complejos.
Las propuestas del gobierno para gravar todos los bienes de consumo mientras que, a la
vez, se aumentan las prestaciones en el programa Oportunidades fueron rechazadas por el
Congreso. No obstante, dadas las ventajas de un paquete de reforma de esa naturaleza, se
justifica continuar los esfuerzos en este sentido. Un sistema de transferencias en efectivo
para compensar a los hogares de menores ingresos —por medio de Oportunidades o de
esquemas complementarios— seria un instrumento mas eficiente para reducir la pobreza
que las exenciones del IVA u otros subsidios al consumo, como el dirigido a la electricidad.
Estos esquemas protegerian ademas a las familias contra choques al ingreso.

México deberia reevaluar los costos y beneficios de sus numerosos regimenes
tributarios especiales para las empresas. Existen regimenes especiales para las empresas
magquiladoras, las dedicadas al transporte, las empresas agricolas, el régimen de pequefios
contribuyentes y el intermedio, que se benefician de tasas reducidas, regimenes contables
simplificados, depreciacién acelerada y otras acepciones de subsidios fiscales. Ademas de
la pérdida directa de ingresos, los regimenes especiales complican las leyes tributarias y
facilitan a las empresas la planeacidn fiscal o la evasién, mediante la subestimacién o la
falta de declaracién de sus ingresos. Los regimenes especiales también tienen la capacidad
de distorsionar la asignacién de recursos, desvidndolos de sectores o zonas geograficas
que no se benefician del mismo tratamiento tributario. Los costos y beneficios de todos
los regimenes tributarios especiales para las empresas deberian evaluarse con atencién, y
sélo mantener aquellos que comprueben su eficiencia. En particular, existen razones para
reevaluar el régimen especial para los pequefios contribuyentes (REPECO), que actualmente
administran los estados, y reconsiderar su diseno. A pesar de que la exencidn fiscal en el
REPECO es muy generosa, de acuerdo con un estudio reciente (Fuentes et al., 2010), estas
empresas evaden 95% de sus obligaciones tributarias, lo que indica que los estados deben
intensificar sus esfuerzos recaudatorios. El REPECO también se beneficiaria de un sistema
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obligatorio de “graduacién”, como sucederia, por ejemplo, teniendo que reclasificarse
después de algunos anos en el régimen o sujetandolo a una cldusula de vencimiento.

Por su parte, el subsidio para el empleo amerita una evaluacién detallada. Este esquema
subsidia alrededor de 60% de la distribucién salarial formal con un crédito fiscal decreciente
conforme al ingreso laboral individual (Gréfica 7, Panel A). Su objetivo original era ayudar a
los trabajadores de salarios bajos pero, si bien la prestacién es progresiva respecto al ingreso
laboral formal, la participacién de la prestacién que reciben los pobres es relativamente
reducida (Grafica 7, Panel B). Esto sucede porque el subsidio no est4 dirigido a los trabajadores
mas pobres, sino que abarca un espectro relativamente amplio del ingreso laboral formal.
Por su diserio, el subsidio no esta al alcance de los trabajadores informales, cuyo ingreso se
concentra en los salarios mas bajos. Asimismo, el subsidio se basa en el ingreso personal,
pero trabajadores con salarios relativamente bajos podrian estar viviendo en hogares de
altos ingresos. En este sentido, se justifica una evaluacién minuciosa del subsidio para
determinar si tiene un impacto positivo en el empleo formal y qué tanto contribuye a
incrementar la remuneracién neta de los trabajadores de bajos ingresos. Esta evaluacién

Grafica 7. Subsidio para el empleo por deciles del ingreso
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podria ser la base de diversas reformas. Por ejemplo, México podria considerar dirigirlo
con mayor intensidad a los trabajadores de ingresos mas bajos, que son los que tienen
mas probabilidad de entrar y salir con mayor frecuencia del sector formal. Esta medida
contribuiria a fomentar el empleo formal. Otra posibilidad consistiria en dirigir la prestacién
a la familia en lugar de hacerlo al ingreso individual. Con ello, se elevaria su potencial para
limitar la pobreza laboral, pero requeriria de una reorganizacién complicada y costosa de su
gestién. Lo anterior implicaria el debilitamiento de los incentivos para trabajar de quienes
perciben el segundo salario en familias cuyo nivel de ingreso se encuentra en el intervalo
en el que el subsidio se retira. Este impacto se atenuaria por medio del disefio adecuado,
por ejemplo, retirando el subsidio mas gradualmente o haciendo que el subsidio dependa
sélo del salario del miembro de la familia que recibe el primer ingreso. El gobierno congelé
recientemente el subsidio para el empleo en términos nominales. Asimismo, México creé
un nuevo programa en 2011, el Programa de Primer Empleo, con la finalidad de estimular
el empleo formal; el programa ofrece una deduccién adicional del impuesto sobre la renta
limitada a tres afios para empresas que creen nuevos empleos para trabajadores que no
pertenecian anteriormente al sector formal. Este programa debera evaluarse después de
cierto tiempo a fin de verificar si ha tenido el impacto esperado.

Muchos renglones del salario y las prestaciones estdn parcial o totalmente exentos
de impuesto para los trabajadores y se pueden deducir al mismo tiempo de las bases
tributarias de las empresas, por ejemplo, en el caso de los salarios para horas extras
y los bonos. Estos elementos pueden llegar a sumar hasta 30% del salario promedio de
un trabajador (Alvarez Estrada, 2010). Con ello, se generan incentivos para la planeacién
fiscal. Al mismo tiempo, se contribuye a las inequidades horizontales y verticales, pues
las empresas pequenas a menudo no estan en posibilidad de ofrecer paquetes salariales
complejos con una participacién sustancial de prestaciones exentas en la misma medida
que las empresas mas grandes y las personas de mayor ingreso se benefician mas de
exenciones que los trabajadores mas pobres. Por ello, México deberia enfocarse mas en
gravar todos los renglones salariales a la misma tasa. En los casos en los que se considere
justificado un subsidio, como en el de las guarderias, el gobierno podria sopesar otorgar
subsidios directos, lo que seria una medida mds transparente.

Hasta cierto punto, el tema de las exenciones y las reducciones tributarias para las
prestaciones se aborda mediante el Impuesto Empresarial a Tasa Unica (IETU). El IETU es
un impuesto con una tasa Unica de 17.5% sobre el flujo de caja que entrd en vigencia en
2008 con la finalidad de limitar las pérdidas de recaudacién resultantes de la planeacién
tributaria en el sistema impositivo empresarial. Este impuesto debe cubrirse en la medida
en que su pago exceda el pasivo tributario empresarial dentro del esquema regular del
impuesto al ingreso de las empresas. Como el IETU entré en vigencia poco antes de la crisis,
resulta prematuro evaluar su potencial pleno. De cualquier modo, ha contribuido a limitar
las pérdidas de ingreso resultantes de las lagunas fiscales, cosa que es positiva. Por ello,
es necesario mantener el IETU vigente por el momento. Al mismo tiempo, México deberia
aprovechar la evaluacién del IETU ordenada por el Congreso que tendrd que presentarse
"a mediados de 2011 para desarrollar mas las herramientas que amplien la base tributaria
y simplifiquen el sistema. En el largo plazo, seria ideal contar con un sistema tributario
empresarial mas sencillo. Sin embargo, el IETU s6lo resultaria innecesario si México lograra
ampliar la base de su sistema tributario empresarial regular de manera significativa. De
lo contrario, el IETU deberia seguir cumpliendo su importante funcién en términos de
cubrir lagunas tributarias. Mantener solamente el IETU es otra opcién que México podria
considerar, aunque hacerlo no deberia llevar a faltantes de recaudacién, lo cual requeriria de
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una tasa mas alta. También deben tomarse en cuenta los complicados costos de transicién
que se generarian al pasar a un sistema de deduccién inmediata de gastos de inversién,
como en el IETU, y su reconocimiento en los tratados de doble tributacién, que tendria que
ser requisito previo, lo cual no esta garantizado.

Los impuestos a la propiedad
deberian fortalecerse...

Existe un gran potencial para aumentar los ingresos a nivel subnacional. Los
gobiernos subnacionales pueden recaudar toda una gama de impuestos, aunque la
mayoria, exceptuando el Impuesto sobre Némina, tienen una base limitada. Sin embargo,
la recaudacién es baja porque los gobiernos subnacionales tienen incentivos y capacidad
limitados para utilizar sus poderes tributarios, aunque el gobierno ha realizado esfuerzos
importantes por mejorar esta situacién. Los impuestos a la propiedad, que recaudan
los municipios, generan un monto excepcionalmente bajo de ingresos, incluso en
comparacién con otros paises latinoamericanos (Grafica 8). Sin embargo, los impuestos
sobre la propiedad son relativamente eficaces, ya que no son faciles de evadir. Un
problema de estos gravidmenes es que los catastros no estan actualizados, lo que lleva
a la subvaluacién de la propiedad. Otro problema es la falta de rigor administrativo y
de vigilancia en el cumplimiento de la obligacién de pago por parte de los gobiernos
locales. Ambos temas se relacionan con las limitaciones de capacidad, aunque también
con incentivos débiles para recaudar impuestos a la propiedad mas altos. En México, los
presidentes municipales s6lo pueden aspirar a una gestién de tres anos, lo cual resulta
insuficiente para cosechar los frutos de la implementacién de aumentos impositivos
impopulares. Los estados podrian poner en marcha programas que ayudaran a los
municipios a actualizar sus catastros, como algunos ya lo hacen, ya que puede resultar
mas facil que las entidades de mayor tamano atraigan y capaciten a personal mas
calificado y establezcan la infraestructura necesaria. También seria mas facil para los
presidentes municipales tomar medidas impopulares de aumento de impuestos como
parte de un programa a nivel estatal.

Grafica 8. Impuestos sobre la propiedad
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...y México deberia seguir fomentando
las importantes mejoras en la ejecucién
de la normatividad tributaria

México ha logrado importantes avances en el combate a la evasién fiscal al mejorar
la capacidad de la administracién fiscal federal. El gobierno deberia intensificar estos
esfuerzos y ampliarlos a las administraciones fiscales estatales. De acuerdo con estudios
comisionados por la administracién fiscal federal, entre 2000 y 2008, la evasién del IVA
disminuy6 de 23% de los ingresos potenciales a 18%. Las campanas de registro, el uso de
modelos de riesgo para identificar a contribuyentes con altas probabilidades de evasién
y los esfuerzos por reducir los costos de cumplimiento y combatir la corrupcién dentro
del gobierno han contribuido al éxito de las medidas. México deberia perfeccionar y
ampliar el uso de los modelos de riesgo, intensificar la capacitacién del personal de las
administraciones fiscales (en especial en lo relativo a las técnicas de auditoria) y seguir
estableciendo trayectorias de desarrollo profesicnal atractivas y bien pagadas. En el caso de
los estados, donde el avance en términos de mejorar la capacidad de las administraciones
tributarias es muy desigual, serd necesario realizar esfuerzos similares.

Eliminacién de los subsidios a la energia

México gasta montos significativos en subsidios a la energia en renglones como
electricidad, gasolina, diésel y gas LP que, en conjunto, sumaron mas de 1.5% del PIB en
promedio por ano entre 2005 y 2009. El mecanismo de moderacién de fluctuaciones (desliz)
de precios para la gasolina y el diésel puede generar ingresos adicionales en los periodos en
los que el precio del petréleo desciende, pero resulta en mayores subsidios implicitos en los
periodos en que aumenta. Debido al fuerte aumento en los precios del petrdleo, desde 2005
los precios de la gasolina en México han sido menores a los observados en sus principales
socios comerciales. El pais deberia establecer un mecanismo que garantice que los precios de
la gasolina no se desvien de su referente internacional y sustituir el mecanismo actual con un
impuesto especial al consumo. Los subsidios a la energia son ineficientes como mecanismo
para reducir la pobreza ya que gran parte es absorbida por los grupos de mayores ingresos.
Asimismo, los subsidios a la energia crean incentivos para consumir més e invertir menos
en eficiencia energética, reduciendo la seguridad energética y aumentando las emisiones de
gases de efecto invernadero (GEI). Esto es incongruente con el ambicioso objetivo de México
de reducir las emisiones de gases de efecto invernadero en 50% para 2050, en comparacién
con los niveles de 2000. En tal estrategia no hay lugar para subsidios generalizados al uso de
energia.

Una de las metas declaradas por México en torno a su estrategia energética se
relaciona con dirigir mejor los subsidios en este terreno y acercar mas los precios a los
costos. El gobierno empezé a poner en marcha un nuevo esquema de transferencias
de efectivo relacionado con Oportunidades para contribuir a que los hogares pobres
satisfagan sus necesidades de energia con menos distorsiones que bajo el sistema
actual. México también dio inicio a un interesante programa piloto para sustituir
los subsidios a la electricidad para irrigacién con transferencias directas en efectivo
en algunos estados, con lo que se elimina la distorsién en los precios. Sin embargo,
el gobierno mexicano necesita hacer més para alinear los precios de la energia con
sus costos. A pesar de los esfuerzos para aumentar gradualmente los precios de la
gasolina, el diésel y el gas LP, los subsidios siguen vigentes. De hecho, es posible que
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aumenten ain mas con el incremento en los precios internacionales. Poco se ha hecho
por eliminar los subsidios a la electricidad.

La eliminacién de los subsidios a la energia y las exenciones en el IVA, que en gran
parte son captados por los grupos de mayores ingresos, combinadas con un aumento en las
transferencias de efectivo focalizadas, ya sea por medio de la expansién de Oportunidades
o la introduccién de una prestacién de asistencia social, seria de utilidad para mejorar
aun mas la progresividad del sistema mexicano de impuestos y transferencias. A pesar
de las mejorias de los dltimos afios, las transferencias y los impuestos en México apenas
disminuyen el coeficiente de Gini, en marcado contraste con el impacto de los sistemas de
impuestos y transferencias en la mayoria de los paises de la OCDE.

La busqueda de una mayor eficiencia productiva y, con ello, la reduccién de los precios
y el aumento de la calidad en el sector eléctrico contribuiria a atenuar el impacto para los
consumidores de reducir los subsidios a la electricidad. El gobierno declaré recientemente
la extincién de Luz y Fuerza del Centro (LyFC), una compariia de suministro de electricidad
altamente ineficiente, propiedad del Estado, lo que representa un paso en la direccién
correcta. Los esfuerzos por mejorar la eficiencia de la empresa del Estado que aun subsiste,
y una mayor apertura a la competencia en el sector en el largo plazo, en combinacién con
una regulacién de alta calidad, serian la estrategia adecuada para reducir los precios que
pagan los consumidores.

...y mas adelante evolucionar hacia
el establecimiento de precios a las emisiones
de carbono

Una vez que se eliminen los subsidios a la energia, la introduccién de un sistema de
comercio de emisiones (ETS por sus siglas en inglés) o de impuestos generales a la emisiéon
de gases de efecto invernadero seria un enfoque adecuado para empezar a ponerles precio
a las emisiones en linea con su costo social. Esto resultaria més sencillo como parte de una
iniciativa internacional mas amplia. En cierta medida, la participacién en los sistemas de
comercio de emisiones seria mas atractiva para México que el aumento de los impuestos
a las emisiones de carbono, ya que abre oportunidades para la obtencién de fondos del
extranjero que financien las inversiones en eficiencia energética. Si se estableciera un
sistema de emisiones en los Estados Unidos de América, seria conveniente para México
participar en él. Contando con posibilidades de reduccién mas baratas que su mas avanzado
vecino del norte, México podria obtener ingresos de la venta de derechos de emisién a
los Estados Unidos de América. Existen algunas ideas para revivir el sistema interno de
comercio de emisiones en PEMEX en algin momento y ampliarlo primero al sector eléctrico
y, gradualmente, a otras industrias clave. Sin embargo, podria ser necesario complementar
la medida con normas tecnoldgicas y regulacién eficaces, en especial porque estos sectores
estdn dominados por monopolios propiedad del Estado que podrian tener restricciones
presupuestarias “blandas”. La respuesta a los mayores costos de emisién por medio de
menor produccién o inversiones en nuevas tecnologias eficientes en términos energéticos
serd probablemente mas débil que en un mercado mas competitivo. El establecimiento
de impuestos especiales a la gasolina y las fuentes de energia en virtud de su contenido
de carbono seria otro primer paso adecuado para la determinacién de los precios a las
emisiones de carbono en México, y seria un poco mas facil de implementar que un ETS,
debido a que ya se encuentra vigente un sistema de recaudacién.
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Recuadro 2. Principales recomendaciones para aumentar la eficacia
y la eficiencia del gasto y los impuestos

¢ Aumentar las transferencias de efectivo a los pobres, por ejemplo, a través de Oportunidades
o mediante la introduccién de un esquema de asistencia social.

® Eliminar de forma gradual los subsidios a la energia, asi como la tasa cero y las exenciores
dentro del IVA.

® Evaluar todos los regimenes tributarios empresariales especiales y conservar sélo aquellos
que hayan demostrado su eficacia.

® Fortalecer la ejecucién de la normatividad tributaria del régimen de pequefios contribuyentes
y considerar el requisito de reclasificacién después de algunos anos o la aplicacién de una
clausula de vigencia.

® Evaluar el subsidio para el empleo y considerar dirigirlo mas hacia las personas de menores
ingresos.

® Transitar hacia un gravamen a todos los renglones salariales a la misma tasa.

® Evaluar el impuesto empresarial a tasa unica (IETU). En el largo plazo, considerar
cambiarlo por un impuesto a las empresas mas sencillo, pero mantener vigente el
IETU, a menos que la base tributaria del sistema regular pueda ampliarse de manera
significativa. Considerar el IETU como el Unico impuesto empresarial sélo si no lleva
a faltantes de recaudacién.

® Los gobiernos subnacionales deberian aumentar su propia recaudacién tributaria. Una
manera de lograrlo seria fomentando que los estados implementaran programas para que
los municipios actualicen sus catastros.

® Mejorar la administracién tributaria por medio del uso ampliado de modelos de riesgo,
capacitacién, remuneracién atractiva y perspectivas profesionales.

Se requiere una estrategia general
para combatir la informalidad

Un sector informal grande, como el mexicano, es probablemente a la vez sintoma y
causa de la baja productividad. La proporcién de trabajadores y empresas en México que
no cumplen con las leyes tributarias y laborales es considerable. Las empresas informales
son muy pequenas y poco productivas en comparacién con las empresas formales, pero
aun mads en comparacién con las mas grandes (La Porta y Shleifer, 2008). Es probable que
los trabajadores y las empresas poco productivas recurran a la informalidad debido a sus
dificultades para generar rentabilidad o encontrar empleo en la economia formal dados
los costos de la tributacién y la regulacién. A su vez, la informalidad puede obstaculizar la
productividad y el crecimiento de las empresas y las personas que operan en este sector,
pues podrian buscar no crecer para ocultar sus actividades y a menudo carecen de acceso
a clientes, al financiamiento, la capacitacién formal y la proteccién de los derechos de
propiedad. A fin de fortalecer el crecimiento de la productividad, México necesita abordar el
tema de la informalidad mediante la reduccién de los costos de trabajar en el sector formal
y de los obstéculos a la formalizacidn, y a la vez mejorar la capacitacién, la educacién y la
asistencia técnica para que las empresas informales relativamente menos productivas se
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vuelvan més productivas y crezcan. A lalarga, la recaudacién tributaria aumentaria también,
a medida que la capacidad de las empresas y los trabajadores de baja productividad para
generar ingresos se fortalece, aunque, dados sus bajos ingresos, su integracién a la red
tributaria sin aumentar su productividad no aportaria mucho en el corto plazo. Aumentar
el atractivo de los beneficios del empleo formal, en especial el paquete de seguridad social
obligatorio, al tiempo que se limitan sus costos por medio de esfuerzos para mejorar la
eficiencia, fortaleceria los incentivos de los trabajadores a formalizarse.

Reformar la seguridad social
para apoyar la formalidad

Los incentivos para operar en el sector formal serian mayores si mejorara la calidad de
los servicios de la seguridad social y su valor a los ojos de los trabajadores. En general, los
impuestos al trabajo en México son moderados. Si bien las cuotas sociales —derivadas de
una aportacién fija base al sistema de salud— son regresivas y representan una carga mas
fuerte para los salarios mas bajos, su impacto se compensa con el subsidio para el empleo.
El nuevo Programa de Primer Empleo ofrece la reduccién de costos para las empresas que
contraten trabajadores inscritos por primera vez ante los organismos federales de seguridad
social. No obstante, existen varias caracteristicas del sistema mexicano que podrian incidir
negativamente en el empleo formal. Destacadamente, los trabajadores del campo y los que
perciben bajos salarios tienen motivos para valorar ciertas prestaciones de seguridad social
por debajo de su costo, lo que reduce los incentivos para contribuir al sistema:

® Pocos trabajadores que perciben salarios bajos logran mantener sus empleos formales
durante el tiempo suficiente para ganar el derecho a una pensién minima, reduciendo
el valor percibido de las aportaciones al sistema de pensiones.

® Hasta hace poco, los servicios de salud mediante seguros sdlo estaban al alcance de
los trabajadores formales, financiados por medio de aportaciones a la seguridad social.
Aun asi, el nuevo sistema de servicios de salud financiado principalmente mediante
irmpuestos (el Seguro Popular) permite a los trabajadores que no estan afiliados
a la seguridad social tener acceso a los servicios de salud sin pagar aportaciones si
pertenecen a los cuatro deciles més bajos de la distribucién del ingreso. Esta es una
medida bienvenida desde una perspectiva de salud publica, aunque el cambio hacia un
sistema de salud mas integrado aumentaria la eficiencia y evitaria los desincentivos a la
formalizacién que podrian derivarse de las diferencias en esquemas de financiamiento.
A pesar de que la calidad de los servicios de salud de la seguridad social sigue siendo
en general mayor, no queda claro si vale la pena pagar aportaciones sociales por cada
trabajador que percibe salarios bajos. Sus aportaciones sociales son altas en relacién
con su ingreso, reduciendo sustancialmente sus posibilidades de consumo. Es mas, en
las regiones rurales la capacidad del sistema de salud de la seguridad social es mucho
menor, reduciendo su valor para los trabajadores del campo, que tienden a recibir
salarios relativamente menores.

® El acceso a los créditos hipotecarios que otorga el organismo de vivienda de la seguridad
social (INFONAVIT) se basa en un sistema de puntos que incluye aspectos como el ahorro, el
ingreso, la edad y la antigliedad en el empleo que se relacionan con la capacidad de pago del
trabajador, lo que favorece a los empleados de mayores ingresos. Esto reduce el valor de las
prestaciones hipotecarias para los trabajadores de menores ingresos, aunque recientemente
el gobiermo ha realizado esfuerzos fructiferos para mejorar su acceso a estos créditos.
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® Las instalaciones recreativas y las guarderias se concentran en las zonas urbanas,
reduciendo el valor de estos servicios para los trabajadores del campo, quienes a
menudo perciben ingresos bajos.

Esfuerzos por reestructurar el paquete de seguridad social para aumentar su atractivo
para los trabajadores del campo o aquellos con ingresos bajos podrian aumentar los
incentivos a entrar al sector formal (OCDE, 2008).

Como primer paso, México deberia considerar la eliminacién de los subsidios
hipotecarios, las actividades recreativas y las guarderias del paquete obligatorio de
seguridad social y fusionarlas con programas equivalentes financiados con impuestos
para la poblacién general, mientras que reevala la poblacién objetivo a la cual deberia
dirigirlos. Es posible que esta medida aumente el valor del paquete de seguridad social
para los trabajadores rurales y de bajos ingresos, ya que no tendran que pagar por
servicios a los que no tienen acceso. El gobierno contempla ya la posibilidad de eximir
de parte de las aportaciones a estos servicios a los jornaleros agricolas y los trabajadores
de la construccién que tienen acceso limitado a tales servicios; sin embargo, la
reestructuracién del paquete para todos los trabajadores generaria beneficios adicionales.
En particular, una prestaciéon de servicios mds integral mejoraria la eficiencia de los
programas debido a que permitiria al gobierno basar estos programas en una estrategia
general, evitando redundancias y mejorando la focalizacién. Asimismo, estas medidas
podrian contribuir a reducir las cargas sociales o a llevar més fondos hacia las cuentas
de pensiones, que resultan mas accesibles y, por ende, mds valiosas para una proporcién
mayor de trabajadores. El gobierno tiene planeado trasladar parte del financiamiento del
fondo de vivienda de seguridad social a las cuentas de pensiones de los trabajadores,
medida que seria bienvenida y podria utilizarse como oportunidad para considerar si el
financiamiento de los subsidios hipotecarios por medio de aportaciones sociales es de
verdad la mejor opcién.

La consolidacién de, por lo menos, un paquete de servicios de salud basico, que en la
actualidad es distinto para los trabajadores del sector publico y el privado y los formales
e informales, y su transicién hacia un financiamiento integrado fomentaria la eficiencia
y evitaria la distorsién de los incentivos entre el empleo formal e informal. La prestacién
de servicios integrados tiene el potencial de mejorar la calidad, ya que la capacidad se
compartiria y los estandares quedarian alineados entre los diferentes sistemas de salud.
El gobierno ya ha comenzado este esfuerzo con la coordinacién de la compra de medicinas
de patente, lo que ha contribuido a generar ahorros significativos. Estas medidas podrian
evolucionar de manera gradual hacia la integracién plena de un seguro basico de servicios
de salud que abarque los diferentes sistemas. El esquema de financiamiento para el
seguro basico de salud deberia unificarse para evitar los desincentivos a la formalizacién,
que pueden surgir debido a que el paquete de servicios de salud para los trabajadores
informales es mds barato que para los trabajadores formales. Una opcién consistiria en
pasar a un sistema de salud integrado que contenga los servicios del sistema de seguridad
actual, pero financiado mediante impuestos. El cambio hacia el financiamiento mediante
impuestos podria reducir las aportaciones sociales de cerca de 40% a alrededor de 16.5%
para los trabajadores que perciben el salario minimo. Aunque esto requeriria el aumento de
otros impuestos, la carga promedio de financiamiento probablemente se reduciria pues la
base tributaria es mayor que la de seguridad social. Sin embargo, mientras el gobierno no
sea capaz de recaudar los ingresos tributarios adicionales que se requieren para lograr esta
meta, debera limitar el financiamiento por medio de impuestos a un paquete de servicios de
salud muy bésico que sélo cubra una serie de enfermedades por las que se incurre en gastos
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catastréficos. Como alternativa, el paquete basico de salud podria financiarse mediante
cuotas de las que las familias de mas bajos ingresos podrian estar exentas. Sin embargo,
este esquema de financiamiento tendria entonces que ser el mismo para los trabajadores
formales o, de lo contrario, los servicios de salud seguirian siendo mas costosos para ellos.
Los servicios que van mas alla de este paquete basico podrian financiarse mediante cuotas
o aportaciones sociales de los trabajadores formales. La estrategia actual del gobierno, que
consiste en ampliar la cobertura del paquete de salud a los trabajadores informales a la vez
que aumenta el alcance del paquete, sin ayuda de una reforma tributaria o el aumento de
la cobertura de las aportaciones, podria llevar a problemas de financiamiento. Asimismo, no
resuelve el problema en torno a que el Seguro Popular sigue siendo menos costoso para los
trabajadores individuales que el paquete de la seguridad social.

Reduccién de la carga regulatoria

Una posibilidad adicional para que México reduzca el costo del empleo formal
seria la de disminuir la inflexibilidad de las regulaciones para el empleo formal. Las
regulaciones correspondientes a las relaciones laborales regulares son relativamente
estrictas en comparacién con la mayoria de los paises de la OCDE (Gréfica 9).
Los juicios laborales son complejos, largos y costosos. Al mismo tiempo, existen
pocas restricciones al empleo temporal; lo que facilita que las empresas utilicen la
subcontratacién y el outsourcing a través de agencias de empleo temporal como medio
para contar con trabajadores menos costosos y a menudo informales, lo que sucede
con frecuencia. La reciente propuesta de reforma laboral para limitar la acumulacién
actualmente indefinida de salarios caidos durante juicios laborales a seis meses es
una medida bienvenida, pues reduciria los costos de despido y la incertidumbre que
los rodea. La propuesta de introduccién de periodos de prueba y de capacitacién que
van de uno a seis meses también es util. Esto podria ayudar a aumentar los incentivos
para que los empleadores consideren la contratacién de trabajadores menos calificados
y experimentados para empleos formales, especialmente los trabajadores jévenes.

Grafica 9. Legislacion de proteccion del empleo (LPE)
para trabajadores regulares, 2008
Escala de O (menos restricciones) a 6 (restricciones maximas)
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1. Estimaciones parala LPE después de implementar la reforma propuesta.

Fuente: OCDE, OECD Indicators on Employment Protection Database.
StatLink &z http://dx.doi.org/10.1787/888932383299
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La reforma disminuiria de forma significativa la inflexibilidad de la legislacién de
proteccién del empleo en México y aumentaria la certidumbre legal en términos de la
contratacién y el despido de trabajadores (Grafica 9).

Entre los pasos adicionales que México deberia considerar se encuentra la reduccién del
ambitode aplicacidndellitigio por despidoinjustificado alsimplificarlos procedimientos para
despedir trabajadores sobre la base de un desemperio inaceptable reiterado y por reduccién
de plantilla. Sin embargo, podria ser necesario fortalecer los periodos de notificacién y el pago
de indemnizacién en el caso de los despidos legales para hacer la reforma mas aceptable,
pues en la actualidad son muy reducidos al menos para los trabajadores con antigiiedad
considerable. Otra posibilidad consistiria en fortalecer los esquemas que protegieran mas a
los trabajadores contra las pérdidas de ingreso resultantes del desempleo. Esto incluiria el
componente de desempleo en las cuentas de pensién individuales o esquemas alternativos,
como una prestacién de asistencia social. La propuesta de reforma también obligaria a las
empresas que utilizan servicios de contratacién externa o la subcontratacién a verificar
que el subcontratista cumpla con las leyes laborales y de seguridad social. Con ello se
complementaria una disposicién similar que se presentd en la ley de seguridad social de
2009, con aumentos en las multas. Esta es una medida sensata para evitar que las empresas
utilicen la contratacién externa para eludir el cumplimiento de las leyes laborales, aunque
podria ser necesario fortalecer la capacidad de las inspecciones en este renglén para
verificar su ejecucién (OCDE, 2008).

Recuadro 3. Principales recomendaciones para reducir la informalidad

® Para reducir el costo general de la seguridad social, mejorar la eficiencia y fomentar la
formalidad, sustraer el subsidio hipotecario, las actividades recreativas y las guarderias
del paquete obligatorio de seguridad social y fusionarlos con los programas equivalentes
financiados con impuestos.

® Aumentar la integracién de los diferentes sistemas de servicios de salud. Transitar hacia
un financiamiento integrado de un seguro basico universal de servicios de salud, ya sea por
medio de impuestos o de cuotas.

® Aprobar e implementar en pleno la reforma laboral propuesta.

® Considerar la simplificacién de los procedimientos de despido de trabajadores por motivos
de desempeno inaceptable o de reduccién de plantilla.

México halogrado un avance significativa en la simplificacidn de los procedimientos para
abrir un negocio, pero deberia considerar una mayor simplificacién del entorno regulatorio.
El pais estd esforzandose por reducir el tiempo, el costo y los requisitos para cubrir las
formalidades que implica la apertura de un negocio, destacando la puesta en marcha en
2002 del Sistema de Apertura Rédpida de Empresas (SARE), que simplific6 los procedimientos
a nivel municipal, reduciendo a la mitad (a 72 horas) el tiempo de inscripcién para empresas
de bajo riesgo. Una manera de llevar adelante la reforma consistiria en integrar la iniciativa
con tuempresa.gob.mx, una ventanilla Unica electrénica desarrollada con apoyo de la OCDE
para facilitar el cumplimiento de las regulaciones y los procedimientos federales de apertura
de empresas. La investigacién de la OCDE sugiere que tuempresa.gob.mx contribuye a reducir
los costos para los empresarios que implica el cumplimiento de las formalidades de apertura
de 16% a alrededor de 5.5% del PIB per cdapita. Sin embargo, ain no es el mecanismo mads
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ampliamente utilizado para abrir una empresa. Una publicidad e interconexién més eficaces
con los portales estatales y municipales para la apertura de empresas contribuiria a difundir
esta ventanilla Unica electrénica. La Secretaria de Economia y los gobiernos subnacionales
deberian colaborar en lainterconexidén de los portales estatales y municipales para la apertura
de empresas con tuempresa.gob.mx, y atraer una amplia variedad de interesados para apoyar
la plataforma. Con el tiempo, el gobierno tiene planeado integrar un conjunto méas amplio de
procedimientos a tuempresa.gob.mx, incluyendo los relacionados con empresas que ya estan
en operacién. Esta es una medida bienvenida.

México estd inmerso en un proceso de evaluacién regulatoria llamado Base Cero,
apoyado por la OCDE, para identificar y simplificar las regulaciones onerosas. A la fecha ya se
ha simplificado un primer conjunto de cinco procedimientos para exportadores y empresas
de reciente creacién. El gobierno sumod recientemente procedimientos simplificados de
declaracién de impuestos y tiene planeado poner en marcha medidas adicionales en el
contexto de los impuestos, el comercio exterior y las regulaciones técnicas, que también
contribuirdn a que México fomente el uso de tecnologia. Los ahorros totales proyectados
podrian alcanzar los 20 mil millones de pesos. Asimismo, la OCDE ha contribuido con México a
fortalecer la focalizacién de su analisis de impacto regulatorio (AIR) para nuevas regulaciones,
permitiendo a los funcionarios responsables concentrar sus recursos en el andlisis de las
mas costosas. Con ello se abre la oportunidad para desarrollar una versién mas sencilla del
AIR para las regulaciones de bajo impacto, liberando recursos y fortaleciendo la capacidad de
México para mejorar las regulaciones donde impliquen costos y riesgos significativos. Dados
los beneficios de la iniciativa Base Cero, el gobierno deberia considerar ampliar su alcance
hacia un conjunto mayor de procesos econdémicos de alto impacto. México deberia trabajar
también para facilitar la implementaciéon de un nuevo marco de AIR mediante una mejor
capacitacién de su personal.

Es necesario simplificar y mejorar la regulacién a nivel estatal y municipal, incluyendo
también los esfuerzos por reducir la duplicacién entre diferentes niveles de gobierno. La
OCDE colabor6 con la Secretaria de Economia y el Instituto Mexicano para la Competitividad
(IMCO) para identificar las regulaciones particularmente onerosas a nivel subnacional
y propuso una agenda de reforma para nueve estados mexicanos. También elabor6 una
Guia para mejorar la calidad regulatoria de trdmites estatales y municipales, como en el caso
de la apertura de empresas, los permisos de construccién, el registro de la propiedad y
las adquisiciones gubernamentales. El gobierno federal deberia alentar a los estados y
municipios a aplicar el manual, dar seguimiento a los resultados y coordinar la regulacién
entre los diversos niveles de gobierno.

Recuadro 4. Principales recomendaciones para simplificar
la regulacion empresarial

® Colaborar con los gobiernos subnacionales para interconectar la ventanilla Unica federal
con los portales de Internet de los estados y municipios para la apertura de empresas .

® Ampliar el alcance de la iniciativa de evaluacién regulatoria (Base Cero) a otras regulaciones
con impacto alto en la productividad empresarial. Implementar los cambios sugeridos en
el andlisis de impacto regulatorio.

® Fomentar que los estados y municipios apliquen la Guia para mejorar la calidad regulatoria de
tramites estatales y municipales. Coordinar la regulacién en todos los niveles de gobierno.
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Meéxico necesita mejorar la competencia...

La competencia en el mercado de productos es débil en muchos sectores mexicanos,
lo cual a menudo dana la eficiencia, la productividad y el bienestar del consumidor. Existen
monopolios del Estado en la distribucién de electricidad y la produccién de petréleo, pero
la concentracién es alta en muchos otros sectores. Un andlisis realizado en conjunto por la
autoridad mexicana para la competencia (la Comisién Federal de Competencia, CFC) y la
OCDE sugiere que las familias mexicanas gastan, en promedio, cerca de una tercera parte de
su presupuesto en bienes producidos en mercados monopdlicos o altamente oligopdlicos,
y que la proporcién es ain mds alta para las familias de mds bajos ingresos. En una serie
de sectores, las regulaciones contribuyen a que las empresas dominantes eviten la entrada
de nuevas empresas o que los competidores existentes ejerzan una competencia eficaz.
México ha puesto en marcha un proyecto supervisado por la Secretaria de Economia para
identificar los obstdculos a la competencia y proponer reformas basadas en un andlisis
conjunto de la CFC y la OCDE. Un mayor nivel de competencia llevaria a las empresas
dominantes a reducir sus precios, ser mas eficientes e innovar, aumentando el crecimiento
de la productividad agregada y fomentando el bienestar del consumidor.

El Presidente present6 una reforma a la ley de competencia que fue recientemente
aprobada por el Congreso. Esta reforma aplica las mejores practicas de la OCDE para
aumentar la posibilidad de que la autoridad de competencia detecte empresas que abusen
del poder de mercado a la vez que aumenta el costo del abuso. La reforma ahora permite las
visitas sorpresivas a las empresas involucradas, lo que aumenta la probabilidad de encontrar
evidencia util; también amplia el &mbito de las sanciones a la posibilidad de entablar juicios
penales contra las personas que realicen actividades de colusién. En lugar de un monto
fijo (anteriormente de alrededor de 7 millones de délares estadounidenses), las multas
mdximas pueden ascender hasta 10% del ingreso de la empresa, lo que permitira disuadir
significativamente a las empresas grandes. Esto fortalecera el marco de competencia y el
desempeno econdémico en México.

Es necesario analizar la regulacién en varios sectores para mejorar el funcionamiento
de la competencia. Muchos de estos sectores generan insumos importantes para el resto de
la economia y el aumento de la eficiencia tendria un impacto potencial altamente benéfico
para la productividad agregada.

® En el transporte aéreo, el acceso equitativo a lugares de despegue y aterrizaje en el
aeropuerto de la Ciudad de México, que opera a plena capacidad, seria clave para
garantizar la competencia abierta. La asignacién actual no es transparente y se basa en
gran parte en derechos de antigiiedad, ademads de estar controlada por un comité en el
que se encuentran representadas solamente las empresas dominantes. Las clausulas
de antigiiedad tendran que limitarse para permitir la subasta eficiente de un gran
porcentaje de lugares. México también deberia considerar la eliminacién del requisito de
concesiones por rutas especificas, permitiendo que las aerolineas operen en cualquier
ruta siempre y cuando cumplan con los requisitos de seguridad y notificacién.

® En el caso del autotransporte fordneo de pasajeros es necesario simplificar las restricciones
para obtener permisos, y asegurar el acceso no discriminatorio a las instalaciones esenciales.
En la actualidad, el regulador debe basar su decisién de otorgamiento de permisos para
nuevas empresas en estudios de demanda e inversién. Este requisito deberia eliminarse
y limitar las restricciones de entrada a una nueva empresa a criterios de seguridad.
En los casos en los que las terminales de autobuses constituyan una instalacién
esencial, como sucede cuando la construccién de una nueva terminal no es viable
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econémicamente o no se obtiene el permiso de un gobierno local, el regulador debera
garantizar el acceso competitivo.

® Laconcentracién de mercado en la banca al menudeo es alta, en parte por los altos costos
que representaba para los clientes cambiar de banco. Siguiendo las recomendaciones
de la CFC y la OCDE, México aprobé una nueva ley que exige a los bancos proporcionar
informacién transparente sobre los costos de cambio de banco. Ahora se permite que
los bancos intercambien érdenes de pago para nuevos clientes. El acceso de los nuevos
bancos a las instalaciones esenciales, como la infraestructura de red de tarjetas, el
sistema de pagos al menudeo y los burés de crédito ha sido simplificado, facilitando
la entrada de nuevos integrantes al mercado. Ahora se requiere que el banco central
adopte criterios de eficiencia claros en su determinacién de las comisiones de cambio
paralas tarjetas de débito y crédito. Estos cambios legales estan siendo implementados
y el gobierno deberia asegurar que la transicién proceda tan pronto como sea posible.

® Los precios de los medicamentos en México son excepcionalmente altos, en parte
como reflejo de la débil competencia en el sector farmacéutico. Este es un problema para
la salud y las finanzas publicas. El aumento de la transparencia en los procedimientos
de adquisiciones publicas serd clave para fortalecer la competencia en el sector
farmacéutico. El Instituto Mexicano del Seguro Social (IMSS), la Comisién Federal
de Competencia (CFC) y la OCDE acordaron colaborar para fomentar este cambio. A
partir de 2011, el IMSS realizara todas sus compras, incluyendo las de medicamentos,
por medio de subastas en reversa, que limitardn en gran medida el margen para la
corrupcién y reduciran las posibilidades de colusién entre empresas farmacéuticas.
La competencia en este sector también podria fortalecerse al simplificar las estrictas
restricciones para la venta de medicamentos genéricos. El gobierno estd inmerso
en una serie de esfuerzos en este sentido, entre los que destaca un proceso para
renovar todos los procedimientos de registro que concluiran este afio, dejando sélo
a los genéricos que cumplan con los requisitos de bioequivalencia; la realizacién
de campanas informativas y de promocién para fomentar la prescripcién y el uso
adecuado de los medicamentos genéricos; y una revisién del marco conceptual de
la propiedad intelectual para detectar renglones de posible mejoria. México deberia
eliminar a la brevedad el requisito a las empresas extranjeras de operar una planta
o un laboratorio en el pais para poder vender medicamentos genéricos. Asimismo,
el pais deberia exigir que los médicos sdlo receten medicamentos por el nombre
genérico del compuesto, permitiendo a los pacientes elegir la opcién menos costosa
en la farmacia. También se deberia exigir que las farmacias vendan medicamentos
genéricos.

® Los precios de las telecomunicaciones son muy superiores al promedio de la OCDE
en algunos renglones. Los precios por el uso moderado de servicios de telefonia
moévil exceden el promedio de la OCDE en 30% y los precios por el uso moderado
de lineas fijas residenciales y empresariales superan los promedios de la OCDE
en 67% y 82%, respectivamente. Un paso importante en el fomento de una mayor
competencia se presentd por medio de las diversas concesiones de la red de fibra
6ptica de la compania de electricidad del Estado otorgadas a competidores del
operador dominante de la concesién en el sector de telecomunicaciones, junto
con la subasta de nuevas frecuencias del espectro radioeléctrico. Con ello se
permitird la competencia en infraestructura en el sector de telecomunicaciones.
Sin embargo, deberian continuar los esfuerzos para aumentar la competencia, y
la vigilancia en el cumplimiento de la regulacién. En la mitad de las 400 areas de
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servicio local (ASL) del pais, sé6lo el operador dominante, Telmex, cuenta con la
infraestructura necesaria para realizar llamadas de linea fija a clientes y cobra
tarifas excepcionalmente altas por el servicio. El regulador, la COFETEL, fallé en
2008 que este cobro debia alinearse con los costos de terminacién, reduciéndolo a
cerca de 15% del valor actual. Sin embargo, el fallo se sujeté a un procedimiento de
amparo desde entonces, por lo que no se ha aplicado. Las tarifas de interconexién
son también altas para la telefonia mdvil, pero el regulador no tiene autoridad
para regular estas tarifas ex ante para todos los casos. Asi, sélo tiene la facultad
de proponer cambios en casos especificos cuando surge una disputa legal entre
operadores. En seguimiento a una queja por parte de varios competidores, la CFC
recientemente impuso una multa de mil millones de délares estadounidenses al
operador dominante en el mercado de telefonia mévil por practicas monopélicas
relacionadas con las tarifas de interconexién. El gobierno deberia considerar la
fusion de las areas de servicio local para tener menos areas no competitivas. Por
su parte, se deberia autorizar al regulador del sector, la COFETEL, a regular la
interconexién ex ante, declarar cuellos de botella e instalaciones esenciales para
todos los segmentos del sector y establecer condiciones de acceso no discriminatorio
a estas instalaciones. También se deberia incluir en la legislacién la posibilidad del
acceso independiente a infraestructura esencial cuando fomente la competencia,
siempre que no socave los incentivos para invertir. Las tarifas asociadas con la
interconexidn y el acceso a la infraestructura esencial deberian basarse en costos
incrementales de largo plazo.

Recuadro 5. Principales recomendaciones para fortalecer la competencia

® Limitar los derechos de antigiiedad en la asignacién de espacio en los aeropuertos
congestionados para garantizar una asignacion eficiente, por ejemplo, por medio de las
subastas. Revisar el requisito de concesiones por rutas especificas, permitiendo que las
aerolineas operen en cualquier ruta siempre y cuando cumplan con los requisitos de
seguridad y notificacién.

® Simplificar las restricciones para la obtencién de permisos para el autotransporte foraneo
de pasajeros y garantizar el acceso no discriminatorio a las instalaciones esenciales.

® Implementar en pleno los cambios legales para facilitar el acceso a los servicios bancarios
y el acceso de los bancos a las instalaciones esenciales.

® Poner en marcha tan pronto como sea posible la eliminacién del requisito de que las
empresas extranjeras operen una planta o un laboratorio en el pais para que se les permita
vender medicamentos genéricos. Exigir a los médicos que receten medicamentos sélo por
el nombre de su compuesto genérico y a las farmacias que vendan productos genéricos.

® Fusionar las areas de servicio local de telefonia. Autorizar a la COFETEL a regular la
interconexién ex ante, declarar cuellos de botella e instalaciones esenciales para todos
los segmentos del sector y establecer condiciones de acceso no discriminatorio a estas
instalaciones. Permitir el acceso desagregado a infraestructura esencial cuando esto
fomente la competencia, siempre que no socave los incentivos para invertir. Establecer las
tarifas de interconexién con base en los costos incrementales de largo plazo.
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...y la calidad del sistema educativo

A fin de fortalecer la productividad y hacer posible el trabajo y la produccién de mas
ciudadanos en la economia formal, México necesita mejorar su sistema educativo. La OCDE
ha trabajado con México para hacer frente a las debilidades clave de su sistema escolar de
educacidon basica. Aunque México ha invertido sustancialmente en educacién a lo largo de
los ultimos anos y la matricula ha crecido de modo significativo, en particular en las escuelas
primarias, la matricula en la educacién secundaria estd muy lejos de los estandares de la
OCDE, como también lo estdn los resultados medidos de acuerdo con los resultados de la
prueba PISA. Una debilidad clave es la preparacién de los maestros y sus directores. Como
base de la estrategia educativa, México deberia elaborar una serie de estandares a nivel
nacional que definan las competencias que los maestros deben poseer para mejorar los
resultados de aprendizaje de sus estudiantes. La educacién magisterial inicial debe mejorar,
y un primer paso para lograrlo seria establecer estandares rigurosos de acreditacién para
todas las instituciones de capacitacién docente. México deberia mejorar atin mas su nuevo
procedimiento de certificacién (el Concurso Nacional de Asignacién de Plazas Docentes),
garantizando que sdlo los maestros preparados puedan ingresar a la carrera magisterial.
Todos los puestos docentes deberan estar abiertos a la competencia y el nombramiento de
los directores deberia profesionalizarse. También seria util contar con periodos de prueba
con tutoria de alta calidad para los maestros recién egresados que los apoye en el logro de
su potencial y evalte sus aptitudes.

Con base en los estandares a desarrollar, México deberia crear e introducir de forma
gradual un sistema de evaluacién de maestros. Cuando el sistema esté establecido y
sea plenamente aceptado, remunerara la excelencia y orientard a los maestros hacia la
capacitacién profesional. Sin embargo, existen dos requisitos previos para que esta meta se
logre. El desarrollo profesional se encuentra disperso actualmente entre una amplia gama de
prestadores de servicios, que a menudo no atienden las necesidades de los maestros. Con el
tiempo, el desarrollo profesional deberia alinearse a los estdndares de desemperio docente
con controles de calidad para los prestadores de servicios, aumentando su importancia
para las necesidades escolares. En segundo lugar, México deberd esforzarse para desarrollar
un equipo de maestros y directores tutores para realizar las evaluaciones.

Es necesario fortalecer el financiamiento y la autonomia escolar. Aunque el gasto
agregado en educacion es comparable al que se dedica en los paises de la OCDE, las escuelas
practicamente no tienen autonomia ni fondos a su disposicién. Mas de 90% de los recursos se
dedican a la remuneracién del personal. Otros fondos se asignan sélo a un numero limitado
de escuelas por medio de mas de 200 programas federales y estatales distintos. Muchas de
las escuelas mas pequenas y pobres no reciben financiamiento por parte de los programas
actuales porque no tienen la capacidad administrativa para cumplir con el proceso de
solicitud o con los requisitos de reporte. La revisién de las férmulas de financiamiento
estatal y el reemplazo de la multitud de programas especiales de financiamiento por una
sola subvencién mejoraria la equidad del financiamiento y reduciria el diferencial de logros
entre las escuelas mds aventajadas y las menos privilegiadas. El financiamiento para
mantener las instalaciones escolares se podria delegar a nivel escolar y una vez que se
haya creado un equipo de directores preparado, deberian tener una mayor participacién
en las decisiones clave relacionadas con sus escuelas, incluyendo la contratacién y la
remuneracién de los maestros.
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Recuadro 6. Principales recomendaciones para mejorar la calidad
de la educacion

® Definir estdndares de desempeno docente a nivel nacional, asi como estandares de
acreditacion para las instituciones de capacitacion docente a fin de mejorar la educacién
inicial de los maestros. Mejorar el nuevo examen de certificacién docente y abrir a la
competencia todos los puestos de ensenanza. Profesionalizar el nombramiento de los
directores.

® Introducir gradualmente un sistema de evaluaciéon docente.
® Reasignar recursos para ofrecer a las escuelas financiamiento predecible.

® Profesionalizar la capacitacién y la seleccién de directores para que asuman mayores
responsabilidades en la contratacion y la remuneracion de los maestros.
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ANEXO Al

Avance de la reforma estructural

En el siguiente cuadro se analizan las recientes medidas tomadas a partir de las
recomendaciones de Estudios anteriores. Las recomendaciones nuevas que aparecen
en el presente Estudio se enlistan en los capitulos correspondientes.

Recomendaciones Medidas tomadas desde el Estudio anterior (julio de 2009)

A. Politica macroecondmica

Evitar estimulos adicionales en vista de que el déficit podria ser mayor El gobierno comenzé la consolidacion fiscal en 2010.
al esperado en 2009 y al probable deterioro de la perspectiva fiscal

en 2010.

Permitir que los estabilizadores automaticos actten libremente El gobierno se desvio temporalmente de la regla de equilibrio

en 2009-2010; reducir los ahorros acumulados en el fondo presupuestario en 2009-2010 para permitir la libre actuacion de los

de estabilizacion petrolera. estabilizadores automaticos; el déficit resultante fue financiado en
parte con el fondo de estabilizacion petrolera.

Cambiar el gasto en el paquete de estimulo fiscal hacia medidas Los apoyos al ingreso por medio del programa de transferencias

focalizadas, como apoyos al ingreso de los pobres o subsidios al empleo condicionadas de Oportunidades se ampliaron en 2009.

Proteger los programas sociales en el presupuesto. Se continué ampliando la cobertura del seguro de salud por medio

del Seguro Popular, un programa que no considera aportaciones.
Empezar a reportar las cuentas fiscales a la OCDE en formato ADB Las cuentas fiscales para los afios 2003-2008 se presentaron

a la OCDE en formato de cuentas nacionales.
Continuar relajando la politica monetaria si se deteriora la perspectiva  La politica monetaria mantuvo una postura expansiva durante
de actividad econdmica, siempre que las expectativas estén bajo control. 2009y 2010.

Apoyar el crédito con medidas de liquidez y garantias generales Las garantias de crédito y los préstamos directos de la banca de
para la banca de desarrollo. desarrollo se ampliaron sustancialmente en 2009.

Dar seguimiento a las carteras de los bancos y los riesgos de El banco central intervino en el mercado de divisas para
refinanciamiento de las empresas con créditos externos. suministrar liquidez cambiaria.

B. Economia petrolera

Sustituir la regla de equilibrio presupuestario nominal por un limite No se tomaron medidas.
al déficit estructural no petrolero.

Evaluar con regularidad el limite para el déficit estructural no petrolero No se tomaron medidas.
a fin de estabilizar la posicion financiera neta del sector publico.

Reportar los subsidios a la energia y el costo de oportunidad de la No se tomaron medidas.

nivelacion de precios como gasto en lugar de como impuesto negativo.

Establecer un mecanismo que vincule los precios de la gasolina Los precios de la gasolina se incrementaron periddicamente para reflejar
con sus referentes internacionales. el aumento del precio del petréleo en los mercados internacionales.

Sustituir el IEPS a los combustibles con un impuesto especial al consumo. No se tomaron medidas.

Seguir adelante con la reforma tributaria para hacer al presupuesto menos Se incremento la tasa general del IVA de 15% a 16% a principios de 2010,

dependiente de los ingresos petroleros por medio de la ampliacion y las tasas méximas marginales del impuesto al ingreso personal y a las

de la base tributaria. empresas aumentaron temporalmente a 30%. La tasa del impuesto sobre
depdsitos en efectivo aumenté a 3%. Se incrementd el impuesto
especial sobre la venta de cigarros.

Continuar con la reforma de PEMEX para aumentar los incentivos ala  En diciembre de 2010, la Suprema Corte de Justicia de la Nacién (SCJN)
participacion del sector privado en la exploracién, el transporte declaré constitucional la Ley de Petréleos Mexicanos y su
y la refinacion. Reglamento.
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Recomendaciones

Medidas tomadas desde el Estudio anterior (julio de 2009)

C. Aumentar la eficiencia del gasto en salud y educacion

A. Salud

Alcanzar la cobertura universal de servicios de salud por medio
del Seguro Popular.

Debatir sobre hacer obligatorio el seguro en salud para evitar la seleccion
adversa de personas menos saludables; reducir la fragmentacion del sistema
al pasar a una division clara entre prestadores de servicios y aseguradores;
permitir que los aseguradores establezcan contratos con cualquier prestador.
Establecer un sistema de gestion de reclamaciones unificado para
reducir los costos administrativos.

Crear un padrén centralizado de afiliados para reducir duplicacion entre
aseguradores e intensificar esfuerzos para llegar a la poblacién objetivo
del Seguro Popular.

B. Educacion

Implementar el concurso nacional de entrada a la carrera magisterial para mejorar
la preparacion profesional de los nuevos maestros; introducir medidas de
recertificacion voluntaria para los maestros con plaza; convertir el programa
Carrera Magisterial en un esquema integral de incentivos con un enfoque
centrado en el desempefio docente.

Fortalecer la autonomia de las escuelas en decisiones de presupuesto y
personal; acompanar esta medida con pasos para avanzar en la rendicion de
cuentas, incluyendo un examen de salida del primer ciclo de la educacién
secundaria; consolidar la extensa variedad de esquemas de evaluacion.
Canalizar nuevos fondos, principalmente para infraestructura, material
educativo y capacitacion docente.

Mejorar indices de eficiencia terminal en el primer ciclo de secundaria
y matricula en media superior al ampliar Jovenes con Oportunidades.

La cobertura de servicios de salud se amplio significativamente,

con cerca de 90% de la poblacién que se proyectaba abarcar cubierta
por esquemas de seguro publico para 2011.

Los acuerdos de prestacion de servicios entre los diferentes proveedores
/aseguradores se estan implementando de forma paulatina, incluyendo
servicios altamente especializados y servicios obstétricos de emergencia.

Se estan estableciendo acuerdos entre instituciones piblicas sobre la definicion
de tarifas y mecanismos de compensacion. El Seguro Popular estd mejorando
su sistema de gestion de reclamaciones para las intervenciones costosas.
Se desarrollé una metodologia comdn para elaborar un padrén
centralizado. Se espera verificar las listas para los aseguradores-
prestadores de servicios para 2011.

Se aumento el nimero de puestos sujetos al Concurso Nacional de Asignacion
de Plazas Docentes; se esta implementando un esquema de

incentivos centrado en el desemperio, bajo el Programa de Estimulos
a la Calidad Docente.

Los resultados del examen de desempefio estudiantil (ENLACE) por escuela
ya estan disponibles en linea. La Secretaria de Educacion Publica elabora
un esquema de evaluacion de valor agregado y un calendario para

todas las evaluaciones que se realizaran en 2011.

Se dio mantenimiento a alrededor de 26 000 escuelas. Se equipé con
computadoras a cerca de 55 000 maestros, directores y personal
relacionado.

Entre 2009 y 2010, Oportunidades dio 1.8 millones de becas mensuales a
estudiantes de bajos ingresos para aumentar los indices de eficiencia terminal.

D. Acelerar el crecimiento y la recuperacién econdmica

Aumentar la competencia en las principales industrias de redes (electricidad,
gas, agua, telecomunicaciones y transportes) con medidas regulatorias.

Reducir las barreras a la inversion interna y externa; mejorar los
vinculos comerciales con Asia para diversificar el comercio.
Aumentar la competencia mediante la reduccion de barreras a la
entrada en telecomunicaciones.

Concentrarse en los sectores que presenten resultados rapidos como la
educacion y las redes de transporte (vial, férreo y portuario).

Seguir aumentando el gasto en infraestructura siempre y cuando lo
permitan las limitaciones de capacidad.

La red de fibra dptica del monopolio de generacién eléctrica propiedad del
Estado se abri6 a un competidor del operador actual de la concesién en el
sector de telecomunicaciones. Asimismo, México subasté 70 MHz del
espectro radioeléctrico para beneficiar a los competidores del operador
de la concesion en el sector de las telecomunicaciones.

Las negociaciones del tratado de libre comercio con Corea ya iniciaron.
La reduccién unilateral de aranceles comenzada en 2008 continud vigente.
La red de fibra dptica del monopolio de generacion eléctrica propiedad del
Estado se abri6 a un competidor del operador actual de la concesion en el
sector de telecomunicaciones. Asimismo, México subasto 70 MHz

del espectro radioeléctrico para beneficiar a los competidores del operador
de la concesion en el sector de las telecomunicaciones.

México ha trabajado con la OCDE para avanzar en la reforma de
politicas educativas.

Se ha incrementado adicionalmente el gasto en infraestructura.
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TERRITORIO

Superficie (km)?

1964 375 Habitantes principales zonas metropolitanas (millones) 2010

Superficie agricola (km)? (1990) 394 000 Ciudad de México 20.1
Guadalajara 4.4
Monterrey 4.1

POBLACION

Poblacién (miles), 2010 112323 Empleo! (miles) 43 678

Habitantes por km? 57.2 Agricultura 13.3

Crecimiento anual de la poblacién (1990-2010) 1.5 Industria 239

Servicios 62.1
PRODUCCION

Estructura de la produccién PIB (miles de millones de US$) 882.9

(por ciento del total, precios de 2003) PIB per capita (US$, precios corrientes

Agricultura 3.7 yPPC corrientes) 14 364

Industria 29.8 Formacién bruta de capital fijo

de la cual: Manufacturas 16.6 (por ciento del PIB, precios de 2003) 21.8

Servicios 64.5

GOBIERNO
Camara Camara
de
) Senadores Diputados

Indicadores del sector piblico Composicién del Congreso (julio)

(por ciento del PIB) PRI 50 237
Gasto del sector publico 26.0 PAN 33 143
Ingresos del sector publico 237 PRD 25 71
Ingresos petroleros 74 Otros 20 49
Deuda neta del sector publico (diciembre) 371 Total 128 500

COMERCIO EXTERIOR

Exportacién de mercancias (por ciento del PIB), 2010 29.2 Importacién de mercancia (por ciento del PIB), 2010 29.5

Principales exportaciones (por ciento del total) Principales importaciones (por ciento del total)
Manufacturas 82.4 Bienes intermedios 76.2
Productos petroleros 14.0 Bienes de capital 10.0
Agricultura 2.9 Bienes de consumo 13.7

MONEDA

Unidad monetaria: peso Unidad monetaria por US$, promedio de cifras diarias:

Ano 2010 12.63
Febrero 2011 12.07

1. Poblacién econdémicamente activa de acuerdo con los resultados de la Encuesta Trimestral de Empleo Nacional.
2. Gobierno central y empresas publicas.
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MAS FUERTE, MAS JUSTA Y MAS LIMPIA

Las ediciones mas recientes

Alemania, marzo 2010
Australia, noviembre 2010
Austria, julio 2009

Bélgica, julio 2009

Brasil, julio 2009

Canada, septiembre 2010
Chile, enero 2010

China, febrero 2010

Corea, junio 2010
Dinamarca, noviembre 2009
Eslovenia, febrero 2011
Espana, diciembre 2010
Estados Unidos, septiembre 2010
Estonia, abril 2011
Federacion Rusa, julio 2009
Finlandia, abril 2010
Francia, marzo 2011

Grecia, julio 2009

Hungria, febrero 2010

India, octubre 2007
Indonesia, noviembre 2010
Irlanda, noviembre 2009
Islandia, septiembre 2009

Israel, enero 2010

Italia, mayo 2011

Japén, septiembre 2009
Luxemburgo, mayo 2010
México, mayo 2011

Noruega, marzo 2010

Nueva Zelanda, abril 2011
Paises Bajos, junio 2010
Polonia, abril 2010

Portugal, septiembre 2010

Reino Unido, marzo 2011
Republica Checa, abril 2010
Republica Eslovaca, noviembre 2010
Republica Federal de Yugoslavia, enero 2003
Rumania, octubre 2002
Sudafrica, julio 2010

Suecia, enero 2011

Suiza, diciembre 2009

Turquia, septiembre 2010
Ucrania, septiembre 2007

Unién Europea, septiembre 2009
Zona Euro, diciembre 2010
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